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Presentacion

Nuestro aporte al desarrollo social y territorial
equilibrado de Chile

Los importantes esfuerzos de muchos chilenos a lo largo de los dlti-
mos 30 afios han permitido que el pais haya abierto la puerta a un proce-
so de descentralizacién cuyo histérico punto de partida serd la préxima
eleccion de gobernadores regionales en octubre de 2020. Por primera
vez en la historia republicana de Chile, la maxima autoridad regional
serd elegida por los ciudadanos, lo que significara un antes y un después,
del impulso a todas las energias y capacidades latentes y subutilizadas a
lo largo de nuestro territorio nacional. Dada su complejidad, no sera una
tarea facil, pero si nos preparamos desde ya y con actitud colaborativa
entre todos los niveles del Estado y todos los actores relevantes del desa-
rrollo, podemos hacerlo bien.

Seguimos siendo el pais mds centralizado de la OCDE y de Sudamé-
rica, condicién que limita severamente nuestra capacidad de desplegar
todo el potencial humano y productivo de nuestros territorios para al-
canzar la condicién de pais desarrollado, tarea que, por ser estructural,
requiere de un constante liderazgo decidido y orientador. Junto a los ob-
jetivos propios y beneficios directos de un proceso de descentralizacién
y de desarrollo territorial bien realizados, en el caso de Chile es ademas
necesario entender que el buen avance de cada uno de los “objetivos de

|//

prioridad nacional” priorizados por el gobierno' deben ser acompanados

T Superacién de la pobreza multidimensional; Proteccion de la infancia; Seguridad ciudadana;

Modernizacién del Estado; Paz y desarrollo en La Araucania. Lo mismo es vélido para sectores ta-
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de un sostenido esfuerzo de descentralizacién y de fortalecimiento de las
capacidades locales y regionales.

El presente libro es el tercero de la serie con la que la Fundacion
Chile Descentralizado... Desarrollado? y la Universidad de La Frontera
nuevamente buscamos contribuir al conocimiento, debate politico y aca-
démico plural, progreso legislativo y final éxito de un proceso gradual y
responsable de descentralizacién y de desarrollo territorial iniciado en el
pais.

En el primer libro, El Arranque de la Descentralizacion: desatando
las amarras del centralismo chileno (2016) ofrecimos un analisis critico
y constructivo del efectivo inicio del esfuerzo descentralizador realizado
en los anos 2014, 2015 y 2016, a partir del trabajo e informe final entre-
gado al pais en octubre 2014 por la excomisién asesora presidencial en
Descentralizacion y Desarrollo Regional. Como se recordara, este pro-
ceso culminé con la aprobacion por amplia mayoria de ambas cama-
ras del Congreso Nacional de la reforma constitucional que instituy6 la
eleccién democratica de los gobernadores regionales, en reemplazo de
la figura de los intendentes designados, inaugurando con ello el transito
del modelo de Estado unitario-centralizado vigente al modelo de Estado
unitario-descentralizado.

A partir de ese hito histérico, a cuyo logro contribuyé muy activa-
mente nuestra Fundacion, el segundo libro de la serie, Descentralizacion
2.0: La gobernanza que Chile necesita. Un desafio pais (2017), asumimos
como prioridad contribuir a una convergencia programatica con las prin-
cipales candidaturas presidenciales a través de “didlogos programéticos”

les como educacién y salud de calidad e inclusiva; Energia (generacion, transmision, eficiencia);
Capital humano; Conocimiento e innovacién; Infraestructura; Transporte; Conectividad; Manejo
de catastrofes y emergencias; Cultura, arte, patrimonio, interculturalidad.

Organizacién plural de la sociedad civil y academia de regiones, con presencia en cada una de
las regiones de Chile a través de sus 16 capitulos regionales.
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y seminarios nacionales y regionales respaldados por las principales pro-
puestas contenidas en ese libro.

Proposito, estilo y proyecciones del presente libro

En este tercer libro, Desarrollo Territorial Colaborativo: descentrali-
zando poder, competencias y recursos, asumimos como piso para se-
guir construyendo el proceso al nuevo escenario politico-legislativo y
consiguiente nuevo modelo de organizacion territorial del Estado (unita-
rio-descentralizado) inaugurado con las trascendentes reformas aproba-
das en los anos 2016 y 20173. Con esa finalidad convocamos a escribir
propuestas a un conjunto muy plural y variado de calificados expertos,
seleccionados en mérito de su conocimiento, trayectoria y compromiso
con un proceso gradual y responsable de efectiva descentralizacién y
desarrollo territorial.

Ademas de necesario, sabemos que el proceso iniciado es complejo,
precisamente porque implica poner en marcha un nuevo modelo de orga-
nizacion territorial de nuestro Estado: transitar del Estado unitario-centra-
lizado (de politicas e instrumentos predominantemente uniformes, homo-
géneos y sectorializados, disfuncional y desfasado para las dindmicas de
desarrollo del siglo XXI), a un Estado unitario-descentralizado, de légica
mas sistémica, territorial y articulada en los espacios locales y regionales
del desarrollo. Es decir, significa inaugurar un “nuevo trato Estado-territo-
rios”, lo que requiere aprender a construir, colaborativamente, una nueva
forma de relacién entre los gobiernos subnacionales (local y regional), el
gobierno central y todos los ministerios y servicios dependientes de éste.

3 - Reforma constitucional que instituye la eleccién democrdtica de gobernadores regionales.
- Ley Organico Constitucional de Transferencia de Competencias (N° 21.074) y Ley Organica
que regula la eleccién de gobernadores regionales.

- Ley de flexibilizacion de las plantas municipales.

15
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Nuestro trabajo y aprendizajes de muchos anos nos han llevado a la
conviccién que es una actitud constructiva y colaborativa, aquella dis-
puesta a compartir tanto las responsabilidades como los beneficios del
desarrollo, la que debe irse transformando en cultura entre todos los ac-
tores (publicos, privados, académicos, sociales) y entre todos los niveles
(local, regional, nacional) del proceso. Es por ello que, a partir de su
titulo, el eje transversal e hilo conductor que cruza e inspira la estructura,
secuencia de titulos y contenidos de este libro, es el “desarrollo colabo-
rativo”, paradigma que postulamos como estilo necesario para lograr un
efectivo avance y final éxito del esfuerzo de descentralizacién y de desa-
rrollo territorial del pais.

Estructura del libro

Es asi como la PARTE I: CONSTRUCCION DE LA NUEVA INSTITUCIONALIDAD RE-
GIONAL, tiene por finalidad aportar elementos para entender la relevancia
y asumir como oportunidad y responsabilidad este nuevo escenario poli-
tico-institucional.

Se inicia con una analisis actualizado de las caracteristicas esencia-
les del nuevo modelo de Estado unitario-descentralizado inaugurado en
el pais y la necesidad de su continuo perfeccionamiento, aportado por
Humserto NOGUEIRA, profesor de derecho constitucional de la Universidad
de Talca, seguido por GonzaLo BLumeL, ministro secretario General de la
Presidencia, quien fundamenta que una efectiva modernizacion del Esta-
do junto a buenas practicas de probidad y transparencia en los procesos
publicos, constituyen condiciones esenciales para el buen éxito del pro-
ceso descentralizador.

Como responsable directo del avance del proceso descentralizador
por parte del gobierno central, el Subsecretario de Desarrollo Regional
y Administrativo, FeLipE SaLABERRY, desarrolla los diferentes planos en los
que se viene desplegando la agenda descentralizadora del Ejecutivo, en

16
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tanto que JuLleTA SUAREZ-CAO Y CRISTOBAL SANDOVAL, cientistas politicos de la
Pontificia Universidad Catdlica, precisa dénde estamos en este proceso y
cuanto nos falta para perfeccionarlo.

En un articulo compartido, EsteBan SzmuLewiccz, profesor de dere-
cho constitucional y administrativo de la Universidad Catélica del Nor-
te, sede Coquimbo, y Econ MonTeciNos, director del Centro de Estudios
Regionales, CER, de la Universidad Austral de Chile y exintendente de
la region de Los Rios, aceptaron identificar, cada uno a partir de su res-
pectiva experiencia, las posibles zonas de conflicto entre las dos nuevas
autoridades instaladas a partir de marzo de 2021 en el territorio de una
region* y proponen, con sentido anticipativo, un perfeccionamiento de
los respectivos roles, asi como ideas para perfeccionar deseables espacios
de colaboracién entre ambas autoridades.

Por su parte ALEANDRO FERREIRO, exministro de Economia y actual in-
vestigador de Espacio Pdblico®, fundamente la necesidad de tener hori-
zontes y metas claras como condicién basica para una regionalizacion
bien realizada y a las alturas de las expectativas cifradas en los resultados
del proceso; al tiempo que Feberico Arenas, del Instituto de Geografia y
ARTURO ORELLANA®, del Instituto de Estudios Urbanos, ambos de la Pon-
tificia Universidad Catdlica, elaboran sobre los principales aportes que
un ordenamiento territorial bien realizado esta llamado a contribuir a un
avance efectivo y ordenado del proceso de descentralizacién politica y
administrativa del pais.

Cierra esta parte | un articulo de Dieco PortaLes, director ejecutivo
de nuestra Fundacién Chile Descentralizado... Desarrollado, fundamen-

Consecuencia de la adopcién del modelo de Estado unitario-descentralizado (gobernador re-
gional electo, responsable del gobierno y desarrollo regional; y delegado presidencial designado,
a cargo de las funciones propias del gobierno interior),

También presidente de la Junta Directiva de la Universidad de Talca e integrante de la Comisién
Asesora Presidencial en Descentralizacién y Desarrollo Regional (2014).

Ambos ademas miembros de la Comisiéon Ordenamiento Territorial y Traspaso de Competencias
asesora de las bancadas de senadores y diputados regionalistas.

17
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tando que el buen avance del proceso descentralizador y de desarrollo
territorial requiere ser asumido como una co-construccion colaborativa y
compartida por todos los actores del desarrollo, de nivel local, regional
y nacional, condicién esencial elegida como eje transversal y titulo del
presente libro “Desarrollo Territorial Colaborativo”.

La PARTE Il: DESCENTRALIZACION FiscaL RespoNsABLE, se focaliza en esta
principal reforma pendiente del proceso descentralizador, cuyo disefo,
envio a trdmite legislativo e inicio es urgente alcanzar durante el actual
cuatrienio de gobierno. Asi, las nuevas autoridades de los gobiernos re-
gionales y locales que los chilenos elijamos en octubre de 2020, ademas
de legitimacion ciudadana y competencias, dispondran de los recursos
de decisién autbnoma necesarios para impulsar el desarrollo de sus res-
pectivas comunas y regiones.

Con el fin de aportar a ese complejo y tan necesario debate, hemos
segmentado esta parte Il en dos secciones:

e Marco Politico: construyendo una politica de Estado;
e Estado del Arte para construir agenda: compromisos y avances de las
propuestas

La primera, MARCO POLITICO: CONSTRUYENDO UNA POLITICA DE ESTADO,
pone de relieve un hecho que durante ya varios periodos de gobierno y
los procesos electorales que les precedieron” se ha hecho evidente: en
los programas y las campafas presidenciales se comprometen importan-
tes medidas para mejorar el financiamiento del desarrollo de las comu-
nas y regiones, especialmente aquellas mds vulnerables. Pero luego de
asumido el respectivo nuevo gobierno, recurriendo a razones de variada
indole?, ya sea por falta de conviccién y voluntad politica reales para des-

Desde el afo 1999 (eleccién Lagos-Lavin) en adelante.
Nuestra economia va bien: no necesitamos descentralizar; la economia esta en problemas, no es
el momento para descentralizar; ocurrencia de alguna de las periddicas catdstrofes naturales: hay

otras prioridades.
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centralizar, o por razones de la coyuntura politica o econémica, unay otra
vez el cumplimiento y la puesta en practica de dichas medidas vuelven a
ser postergadas, hasta ser comprometidas y actualizadas nuevamente en
los siguientes programas y campanas presidenciales’. En definitiva, esta
permanente actitud cortoplacista y electoralista le hace dano al paisy a
su perspectiva de lograr un avance gradual pero efectivo y coherente de
su esfuerzo descentralizador, dotando a todas las comunas y regiones del
poder de decisién, las competencias y los recursos que requieren para el
adecuado desarrollo de sus respectivas comunidades y territorios.

En consecuencia, para romper ese ya tradicional circulo entre pro-
mesas electorales y olvidos gubernamentales, creemos que ha llegado el
momento de dar inicio, como esfuerzo y legado del actual gobierno, a
una politica de Estado en Descentralizacién Fiscal Responsable, propé-
sito para el cual esta seccién constituye un aporte al debate politico y
académico necesario para superar esa inconducente inercia que hasta la
fecha ha afectado al citado proceso.

En ese marco, la seccién se inicia con un articulo sobre descentrali-
zacion y deudas territoriales, aportado por la economista ANDREA REPETTO,
presidenta de la Fundacién Superacion de la Pobreza'®. Con anéloga in-
tencion de “no dejar ningln territorio atrds” aporta luego MARIA IGNACIA
FERNANDEZ, directora ejecutiva del Centro Latinoamericano para el Desa-
rrollo Rural, RIMISP, enfatiza la necesidad de una mejor articulacién de
las instituciones y actores para alcanzar la cohesion social y territorial en
Chile (enfoque que refuerza la propuesta de “Desarrollo Territorial Cola-
borativo” que inspira al presente libro).

Por su parte LEONARDO LETELIER, economista del Instituto Nacional de
Politicas Publicas, INAP, de la Universidad de Chile, desarrolla la im-
portante relacion entre equidad territorial y desarrollo, al tiempo que el

9 Es como en la obra “Esperando a Godot”, de Becket, donde Godot nunca llega (volviendo a fojas

cero al inicio del siguiente periodo presidencial).

19 Reconocida por sus pares como “Economista del afio 2018”.
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exministro de Economia Aivaro GARcia y DANAE MiynARZ, ambos del Pro-
yecto Institucionalidad de Didlogo Territorial-Valor Minero, destacan la
necesidad de construir confianzas reciprocas mediante un didlogo terri-
torial oportuno y transparente entre las partes.

Cierra esta seccion una propuesta conjunta de HEINRICH VON BAER
(académico IDER-UFRO, Fundacién Chile Descentralizado), e IsmAeL To-
Loza, igualmente académico de la Universidad de La Frontera, quienes
reiteran y actualizan los objetivos politicos colaborativos y las prioridades
de ejecucion que debieran caracterizar a la puesta en marcha, durante el
actual periodo de gobierno, de un proceso de Descentralizacién Fiscal
Responsable.

La SEGUNDA SECCION: ESTADO DEL ARTE PARA CONSTRUIR AGENDA: COMPROMI-
SOS Y AVANCES DE LAS PROPUESTAS, es encabezada por un articulo de Francisco
Moreno, subsecretario de Hacienda, sobre los fundamentos y proyeccio-
nes del compromiso contraido por el gobierno del presidente Pinera para
impulsar una ley de financiamiento y responsabilidad fiscal regional, pro-
yecto anunciado para fines de octubre del presente ano, el que espera-
mos logre una pronta aprobacion.

Como aportes a este estado del arte de las propuestas se presenta
luego un conjunto de medidas especificas, que en su mayoria fueron visi-
bilizadas con ocasién de un seminario nacional sobre Descentralizacion
Fiscal Responsable' organizados por nuestra Fundaciéon Chile Descen-
tralizado en alianza con la Universidad de La Frontera y el apoyo la Fun-
dacién Konrad Adenauer:

1. El alcalde Feupe Detpin y NEMESIO ARANCIBIA, presidente y asesor res-
pectivamente, de la Asociacion Chilena de Municipalidades, con

Propuesta de la Fundacién Chile Descentralizado e IDER-UFRO a las bancadas de senadores y
diputados regionalistas, y por intermedio de los presidentes de éstas (senador Alejandro Guillier,
diputado Rodrigo Gonzadlez) al ministro de Hacienda Felipe Larrain (24.08.2018).

Congreso Nacional, Santiago, 02.08.2018
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una propuesta de mayor financiamiento para mejores servicios mu-
nicipales.

JAME EspinoLa, de la Asociacién de Generadoras Eléctricas, quien
propone un fondo de desarrollo local con enfoque social y territo-
rial, susceptible de ser puesto en practica en breve plazo.

IsmaeL Toroza, Universidad de La Frontera, reitera los argumentos
para que el pago de las patentes comerciales se realice en las comu-
nas donde producen las empresas, para asi lograr equidad entre las
grandes empresas y los emprendedores locales.

El senador Jost Garcia RuminoT, propone una tributacién del 0,25%
de todas las ventas servicios e importaciones del pais como fortale-
cimiento del FNDR y de fondos locales de desarrollo.

JAIME LINDH, investigador de Ideapais, aporta medidas para una mayor
transparencia presupuestaria en los gobiernos regionales.

IsmAEL ToLoza (UFRO) presenta una version actualizada del Fondo de
Convergencia para la Equidad Interterritorial .

La senadora Luz EBENSPERGER, aboga por un cambio en la administra-
cion de las empresas publicas regionales y del destino de sus utilida-
des.

LeoNARDO LETELIER (INAP-Universidad de Chile) elabora sobre la ac-
tual realidad y avances posibles que podria experimentar el endeu-
damiento subnacional de municipalidades y gobiernos regionales.
IsmaEL Toroza (UFRO) y MicueL CaNluQuEo (Asociacion Nacional de
Proveedores y Oferentes del Estado), proponen medidas de descen-
tralizacion del sistema vigente de compras publicas.

13

Propuesta originalmente en el Informe de la Comisién Asesora Presidencial en Descentralizacién
y Desarrollo Regional (2014).
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10. HerNAN FriGOLETT™, economista de la Universidad de Los Lagos, pro-
pone una hoja de ruta para alcanzar una descentralizacion fiscal
responsable.

11. Cierra esta seccion el soci6logo PATrICIO VERGARA, vicepresidente na-
cional de la Fundacién Chile Descentralizado e investigador visitan-
te del IPECE-Brasil', fundamentando la necesidad de transitar desde
una ejecucion centralizada del gasto piblico a una inversion estra-
tégica regional, en base a evidencias, para alcanzar la condicién de
Estado eficiente.

Muy relacionado al enfoque y propuestas de ese ultimo articulo,
proponemos entonces la PARTE [ll: CONOCIMIENTO ESTRATEGICO TERRITORIAL,
iniciativa que ya habiamos presentado en los libros anteriores de nuestra
fundacion en alianza con la Universidad de La Frontera, pero que a par-
tir de importantes aprendizajes y gestiones avanzadas desde entonces,
ahora desarrollamos en forma mds integral y con una promisoria gradual
convergencia colaborativa entre importantes grupos e instituciones de re-
giones y de la capital.

Los fundamentos centrales de esa iniciativa se encuentran en un ar-
ticulo de Patricio VERGARA y HEINRICH VON BAER, que propone crear “Siste-
mas Regionales de Gestién de Conocimiento Estratégico” en un proceso
gradual desde y para el desarrollo de cada region de Chile. La finalidad
de esos “Sistemas Regionales” es la de generar inteligencia territorial co-
laborativo, en base a aportes calificados y beneficios compartidos por las
instituciones publicas y académicas generadoras de informacién relevan-
te para el desarrollo regional, con la participacién de los otros actores pu-

Extesorero General de la Republica y asesor en finanzas piblicas de la Bancada de Senadores
Regionalistas.

Instituto de Pesquisa e Estratégia Econémica do Ceard, Brasil, principal centro de generacién de
conocimiento estratégico regional de Brasil (que en 2018 suscribié un convenio de colaboracién

con la Fundacion Chile Descentralizado... Desarrollado).
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blicos, privados y sociales de la regién. Como “principios estructurantes”

el articulo propone un conjunto de diez pilares esenciales para el buen

inicio y desarrollo de la iniciativa, basados en la experiencia nacional e

internacional de éxito y fracaso de estos think tanks de politicas piblicas

regionales.

En ese marco se presenta luego un conjunto de instrumentos, gene-
rados por diferentes grupos e instituciones, los que no obstante su dife-
rente nivel de desarrollo, son todos relevantes como aporte para las tomas
de decision del desarrollo local y regional, pero que en la actualidad
todavia estan todos dispersos y sin la necesaria articulacién, didlogo y
convergencia entre si. Por lo mismo, la convocatoria del presente libro
a sus respectivos autores, es un primer paso de acercamiento, al parecer
muy promisorio, dada la excelente acogida que tuvo la invitacion a escri-
bir sus correspondientes articulos. Este es el caso de:

1. Desigualdad Regional en Chile, en el que MArceLA Rios, MaTias CORINA
y Mava Ziveti, del PNUD Chile, aporta una sintesis del recientemente
publicado libro, fundamentando la necesidad de disponer de mas
datos subnacionales y subregionales.

2. Umbrales Sociales para un Chile més integrado vy justo, articulo de
LEONARDO MORENO, que resume y actualiza la experiencia de la Fun-
dacion Superacion de la Pobreza.

3. Informaciones relevantes (Atlas Social y otras) que el Ministerio de
Desarrollo Social esta desarrollando para la integracion y articula-
cion de politicas pablicas a nivel comunal e intracomunal, articulo
aportado por FERNANDO MEDINA.

4. El Indice de Desarrollo Regional, IDERE, que analiza trayectorias
y asimetrias entre las regiones del pais, presentado por CamiLo VIAL
y ALEANDRA PARRAO, del Instituto Chileno de Estudios Municipales,
ICHEM, de la Universidad Auténoma de Chile.

5. Los requerimientos de indicadores y estandares urbanos necesarios
para una descentralizacion regional efectiva, propuestos por ARTURO
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10.

11.

12.

13.

ORELLANA Y MAGDALENA VicuRA, del Instituto de Estudios Urbanos de la
Pontificia Universidad Catdlica.

Un indicador de bienestar territorial, propuesto para las ciudades in-
termedias como desafio para superar las brechas, por Luis VALENZUELA
y Pia Patacios, del Centro de Inteligencia Territorial de la Universidad
Adolfo Ibanez.

La Geografia de la Educacion, propuesta por Patricio RobriGuez, del
Centro de Investigacion Avanzada en Educacién de la Universidad
de Chile, y Luis VaLenzUELA, del Centro de Inteligencia Territorial de la
Universidad Adolfo Ibafez, como sistema de inteligencia territorial
para la toma de decisiones y el desarrollo de politicas publicas en
educacion.

El trabajo del Laboratorio de Investigacion de Ciencias Sociales Aplica-
das, planteado como “termémetro” de la dindmica del desarrollo regio-
nal por SoNia Sawvo y Patricio Ramirez, de la Universidad de La Frontera.
La experiencia generada por la Red de 11 Observatorios Laborales
en Chile como aporte prospectivo a la construccién de informacién
subnacional, elaborada por IsmaeL Toroza, de la Universidad de La
Frontera.

La medicion regional de la confianza empresarial, desarrollada a
partir una experiencia en La Araucania, avance aportado por Hum-
BERTO SALAS de la Universidad Auténoma de Chile.

La experiencia del Observatorio Fiscal, como aporte a la transparen-
cia, rendicion de cuentas, eficacia y eficiencia del gasto subnacio-
nal, aportada por JEANNETTE VON WOLFERSDORFF Y JORGE RODRIGUEZ.

El Barometro Regional (2019), proyecto de investigacion para la des-
centralizacion y el desarrollo humano regional, en proceso de avan-
ce colaborativo entre Pepro GueLL, del CER Universidad Austral, y
GoNzALO DE LA Maza, del CEDER, Universidad de Los Lagos.
Finalmente, un proyecto de Indice de Desarrollo Comunal, ain en
fase inicial de desarrollo, aportado por JorGe GONzALEZ y CAROLINA
Goboy, de la Universidad Autonoma de Chile.
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Sin duda éstos no son los Gnicos instrumentos y grupos que, si bien
todavia en forma dispersa, estin generando datos cada vez mas necesa-
rios para la definicion de politicas de desarrollo y la toma de decisiones
de nuestras comunidades y territorios, pero son una demostracion muy
elocuente que existe una gran capacidad y voluntad de aporte, a la espera
de abrir nuevos espacios de visibilizacion, dialogo y convergencia como
los que busca aportar el presente libro.

Por Gltimo la PARTE [V: MEDIDAS POTENCIADORAS DEL PROCESO DESCENTRA-
LIZADOR contribuye con importantes propuestas que, si bien no correspon-
den al marco constitucional, politico, administrativo y fiscal-econémico
del proceso, son igualmente muy importantes para el buen avance vy final
éxito del mismo, representa una seleccion y actualizacion de varias de
las medidas propuestas como “esenciales” el afno 2014 por la excomision
asesora presidencial en Descentralizacién y Desarrollo Regional, y reite-
radas en los siguientes dos libros de nuestra Fundacion en alianza con la
UFRO, pero que no obstante su importancia, hasta la fecha de edicién del
presente libro atiin no han sido puestas en practica.

Es con tal finalidad que reiteramos la necesidad de crear un SisTema
RecioNAL DE GESTION DE CAPITAL HumANO CALIFIcADO para el desarrollo de las
comunas y regiones de Chile, propuesta que ahora ha sido significativa-
mente enriquecida y actualizada por la Mesa CAPITAL HUMANO CONFORMADA
POR SUBDERE Y LAS BANCADAS DE SENADORES Y DIPUTADOS REGIONALISTAS, por
lo que esperamos que finalmente logre instalarse en la agenda prioritaria
del gobierno central y de los gobiernos regionales.

La tarea prioritaria de potenciar a la participacion de las organiza-
ciones de la sociedad civil como condicién para dar sentido y contenido
ciudadano a la descentralizacion es planteada por Robrico MArRQuUEZ, de
la Escuela de Sociologia de la Universidad de Valparaiso e investigador
de FLACSO-Chile'.

6 Integrante de la Comision Participacion de la Bancada de Senadores Regionalistas; fundador y

excoordinador del Informe de Desarrollo Humano en Chile.
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Por su parte NicoLAs Bravo, cientista politico y coordinador de con-
tenidos de nuestra Fundacion Chile Descentralizado, actualiza nuestra
propuesta del voto programético, como condicion previa a la inscripcion
de las candidaturas a las proximas elecciones territoriales de octubre de
2020 (alcaldes, gobernadores regionales), para el caso de los goberna-
dores ahora instituida como requisito formal en el articulo 84 de la ley
21.073 que “regula la eleccién de gobernadores regionales y realiza ade-
cuaciones a diversos cuerpos legales” 7.

A su turno hemos seleccionado una propuesta de Infraestructura
para el Desarrollo Territorial Descentralizado, planteada como desafio de
gestion colaborativa, por la CAMARA CHILENA DE LA CONSTRUCCION.

El imperativo de imprimirle una gestion territorial y descentralizada
y democrdtica a una variable tan estratégica para el desarrollo actual y
futuro de Chile como es la energia es desarrollado por el ex Ministro de
Energia MAxiMO PacHEcO y NicoLA BORREGAARD, al tiempo que los argumen-
tos para asumir el cambio climatico como un nuevo desafio para la ges-
tion descentralizada de nuestro desarrollo son aportados como propuesta
de justicia ambiental por los alcaldes CLaubio Castro y GoNzaLO DURAN,
alcaldes de Renca y de Independencia respectivamente, en su condicion
de dirigentes de la Red de Municipios comprometidos frente al cambio
climatico.

A modo de cierre e integracion final del libro, y a partir de las ex-
periencias de luces y sombras durante los Gltimos 20 afos, junto a Dieco
PortaLEs, director ejecutivo de nuestra Fundacion Chile Descentralizado,
ponemos de relieve lo que en nuestra opinion han sido los principales

“En el caso de las candidaturas a gobernador regional, sea que se trate de elecciones primarias
o definitivas, segln corresponda, junto con la declaracién (de inscripcién) de ellas, los candida-
tos deberdn presentar un programa en el cual se indicardn las principales acciones, iniciativas
y proyectos que pretenden desarrollar durante su gestion. De no hacerlo, el Servicio Electoral
establecerd un plazo para que se acompaiie, bajo apercibimiento de tener por no declarada la
candidatura”.
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hitos y aprendizajes de este complejo esfuerzo de descentralizar Chile.
Sobre esa base, invitamos a todos los actores del desarrollo (pablicos,
privados, académicos, sociales) en los tres niveles (local, regional, na-
cional) a asumir los nuevos desafios del proceso en forma coordinada y
colaborativa.

Heinrich von Baer v. L.
Nicolas Bravo R.
Editores
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El Estado unitario-descentralizado:
el nuevo modelo, y su necesario
perfeccionamiento

Humberto Nogueira A.

Profesor Titular de Derecho Constitucional, Universidad de Talca.
Correo: nogueira@utalca.cl

I. Introduccion conceptual basica: regionalismo,
regionalizacion y estados regionales

El regionalismo constituye la toma de conciencia de intereses comu-
nes que une a las personas que viven en un territorio homogéneo y que
aspiran a participar en la gestién de dichos intereses.

La regionalizacion, por su parte, es un proceso de reordenamiento
espacial que busca la articulacion econémico-social, geopolitica, eco-
l6gica y administrativa en dmbitos regionales. Todo ello con la finalidad
de alcanzar el desarrollo auto sostenido y auto sustentable de las regio-
nes en el dmbito econémico, social y cultural. Requiere de un sistema
de 6rganos, normas y procedimientos que integren a la poblacién en el
desarrollo arménico y sistematico del dmbito espacial regional. Y, des-
de una perspectiva de politica institucional, puede ser analizada en una
doble vertiente, la cual representa etapas distintas en el tiempo de un
mismo proceso. En la primera vertiente, la regionalizacién se compone
del conjunto de medidas e instrumentos de desconcentracion y descen-
tralizacion del Estado en el dmbito espacial de las regiones, con el fin de
inducir su desarrollo econémico con una administracién mas cercana a
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la colectividad afectada. Este es el proceso que se ha llevado a cabo en
Chile desde 1992 a 2020, a través de los gobiernos regionales.

En la segunda vertiente, la regionalizacién implica la descentrali-
zacion politica territorial o espacial y se orienta como un proceso mds
complejo e integral que el de la descentralizacion administrativa. de la
creacion de personas juridicas de derecho pdblico con competencias
de decisién en el ambito econémico, cultural y social, las autoridades
del gobierno regional son expresion fidedigna del cuerpo politico de la
colectividad regional. Esto ocurrira en Chile una vez que se concrete
la eleccién de los gobernadores regionales en el ano 2020, de acuerdo
con la reforma constitucional de 2017 y la Ley 21.073 que regula la
elecciéon de tales gobernadores regionales. Asi ocurre a manera ejem-
plar en las regiones francesas, en las regiones bolivianas, en los depar-
tamentos colombianos y en las regiones peruanas.

En esta segunda perspectiva, la regionalizacién es una forma de
descentralizacion territorial con alcance politico, en tanto se realiza de
manera plena y en forma permanente, en dmbitos institucionales homo-
géneos e integrados cultural, social, fisica y econémicamente. En estos,
las autoridades regionales son expresion del sufragio universal directo
de la ciudadania regional y no autoridades designadas por el gobierno
central. Son autoridades a las que se reconocen competencias y funcio-
nes normativas administrativas acompafnadas de los respectivos recursos
financieros y de un patrimonio que posibiliten un desarrollo en un ambito
regional con cardcter de permanencia en el tiempo.

En los estados en los que se desarrolla un auténtico proceso de re-
gionalizacion politica y un desarrollo de gobiernos regionales como ex-
presion de la ciudadania regional, el gobierno central se reserva la regu-
lacién legislativa de las materias. Queda a cargo del gobierno regional
una parte de la normativa administrativa de desarrollo y de ejecucién

de esta. Todo lo anterior se lleva a cabo considerando las competencias
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exclusivas o compartidas que el ordenamiento juridico nacional reserve
a los gobiernos regionales.

El primer rasgo de la regionalizacién como descentralizacién politi-
ca es que solo puede tener una base territorial (necesita de ella para ser
tal), aunque esto no la diferencia de la descentralizaciéon administrativa
tradicional, que puede ser de base territorial, pero que carece de autori-
dades electas por la comunidad regional. Un segundo rasgo es que im-
plica una distribucién del poder publico entre la colectividad (gobierno
central) y las colectividades particulares (o gobiernos regionales), ya que
las autoridades politicas electas por la ciudadania regional se encuentran
empoderadas y legitimadas democraticamente. Asi, la region pasa a ser
sujeto de su propio desarrollo y no objeto de desarrollo determinado por
autoridades nombradas por el gobierno central.

Para que los gobiernos regionales se mantengan dentro del marco
del Estado unitario, se requiere de controles de tutela de la colectividad
general hacia las colectividades particulares, las que se desarrollan en
un sentido Unico. Las regiones podrdn solicitar la anulacion en el plano
contencioso de la adecuada fundamentacion de las medidas de tutela
que afectan sus actos, pero ellas no pueden poner nunca en causa las de-
cisiones politicas y los preceptos legales de la colectividad general. Este
control solo puede ser puesto en obra por la intervencién de las autorida-
des politicas de la colectividad general, ya que inicamente ellas pueden
asegurar la coherencia del funcionamiento global del Estado.

Los gobiernos regionales deben desarrollar tareas de interés general,
pero es la ley determinada por el gobierno central la que configura y
desarrolla los contenidos de las competencias o atribuciones regionales.

Concordamos con Biscaretti de Ruffia 1973 en que el Estado unita-
rio se caracteriza por tener un tnico ordenamiento juridico originario e
independiente. Los entes territoriales, aunque estén dotados de un am-
plio grado de autarquia o de autonomia administrativa, no son mas que

sujetos auxiliares del Estado, constituidos por este para la buena adminis-
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tracion. Sus ordenamientos juridicos son derivados del ordenamiento es-
tatal, dependen de este y actian dentro de la unidad politica del Estado.
Los gobiernos regionales no disponen de una voluntad incondicionada o
primaria, ya que son objeto de una delegacion del poder estatal tnico y
de la Unica idea de derecho vigente en el Estado, como sefiala Burdeau
(1949).

Las asociaciones de colectividades particulares o regiones estan li-
mitadas al dominio restringido que es de competencia de los gobiernos
regionales. Las colectividades regionales no pueden decidir acerca del
bien comdn o del interés general del Estado, ya que ellas no participan
en el gobierno central, en el poder constituyente derivado del Estado, ni
en el 6rgano legislativo. Su mision esta restringida a asegurar el desarro-
llo y la ejecucion de tareas de desarrollo econémico, social y cultural
regional, en el marco del bien comin definido por las autoridades del
gobierno central a través de la ley.

La regionalizacion con descentralizacién politico territorial se di-
ferencia de los estados regionales o autonémicos (como Espana o ltalia,
entre otros) por el hecho de que en estos Ultimos los gobiernos regionales
adquieren auténtica autonomia, tienen competencias legislativas, de las
cuales carecen los gobiernos regionales en estados unitarios.

En los estados regionales, las regiones o gobiernos regionales tie-
nen, como senala Zanobi (1931), “la facultad (...) de crearse un derecho
propio que es reconocido por el Estado, quien lo incorpora a su ordena-
miento juridico y lo declara obligatorio”. La legislacién regional se ejer-
ce limitadamente en el dmbito de reserva de competencia determinada
por la Constitucion. Es necesario precisar que, en los estados regionales,
como establece De Vergottini (1983), los entes regionales tienen un poder
menor en la formacién de la voluntad estatal. Esto, pues no participan
de la funcién legislativa nacional, ni tienen intervencion en la revision
constitucional, lo que diferencia, a su vez, a los estados regionales de los
estados federales.
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La existencia del Estado regional constituye asi una figura intermedia
entre el Estado unitario y el Estado federal, posicion en que encontramos
a autores como Lucatello, Ambrosini, Ferrari (italianos) y Ferrando Badia
(espafol). Este Gltimo conceptualiza la region, desde la perspectiva espa-
fiola, como una entidad auténoma publica territorial y no constitucional,
dotada de personalidad juridica no originaria ni soberana o suprema.
No originaria, porque deriva del reconocimiento por parte del Estado; no
soberana o suprema, porque no esta dotada de la potestad de gobierno
o de imperio (propio del Estado), sino solamente de una potestad legisla-
tiva y de administracion limitada y condicionada por la primera y a ella
subordinada. A su vez, la entidad auténoma se diferencia del ente autar-
quico —propio del Estado unitario descentralizado— en que este goza de
una potestad administrativa.

A diferencia de los estados regionales, la descentralizacion politica
territorial en los Estados unitarios solo otorga a las regiones o gobiernos
regionales la capacidad de auto administrarse dentro del ambito de sus
competencias determinadas por la Constitucion y el legislador nacional.

Al constituirse el gobierno regional en una instancia de descentra-
lizacion politico- administrativa territorial, esta se diferencia claramente
de los estados regionales o autonémicos y sus estatutos constitucionales
regionales, como ocurre en Espana e Italia. Estos constituyen modelos de
estados regionales y dan lugar al principio de autonomia en su correcta
acepcion. Es decir, otorgan a los entes regionales no solo capacidad de
autoadministracion, sino un ambito de normatividad legislativa propia,
producto de la distribucion de competencias que se produce entre el Es-
tado o gobierno central y los gobiernos regionales.

Los gobiernos regionales en Chile carecen de dicha autonomia, ya
que solo disponen de potestad administrativa en el dmbito de sus com-
petencias y carecen de competencias legislativas. Debido a esto, siempre
actGan conforme a la Constitucién y las leyes, lo que los enmarca en el
ambito de un Estado unitario con descentralizacién politico-administra-
tiva regional.
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Il. Evolucion del proceso de descentralizacion
administrativa-territorial en Chile

En Chile, desde el siglo XIX las unidades territoriales locales (las co-
munas) fueron desarrollando instancias de administracion descentralizada
(las municipalidades), a las cuales se les reconocié autonomia. Esto signi-
ficaba no eran objeto de control ni de fiscalizacion del gobierno central.
Bajo el imperio de la actual Carta Fundamental se consolid6 el acrecenta-
miento de sus competencias en materia educacional y de salud, que bajo
la Constitucion de 1925 se encontraban centralizadas. En los dltimos afos
se inicié un proceso de reversion de la competencia educacional de los
municipios, entregandose dicha competencia a los recientemente creados
Servicios Locales de Educacion Pablica. Estos son desarrollados para la
administracion de la educacién basica y media que estaba en manos de los
municipios en forma gradual desde 2018. Las municipalidades, al volver la
democracia en marzo de 1990 recuperaron su institucionalidad democra-
tica perdida con el golpe de Estado del 11 de septiembre de 1973.

Por otro lado, la descentralizacién administrativa de los territorios
de cardcter intermedio no corrié la misma suerte bajo la Carta de 1925.
Esta, en articulo 94 estableci6 las asambleas provinciales, las cuales ope-
rarian junto al intendente provincial de aquel entonces, designado cen-
tralmente por el presidente de la Republica, en la administracion de la
correspondiente provincia. Sin embargo, las asambleas provinciales nun-
ca fueron implementadas por el legislador y, por tanto, nunca operaron
bajo la Constitucion de 1925. Las provincias fueron objeto de gobierno y
administracion del intendente, autoridad nombrada directamente por el
presidente de la Republica y de su exclusiva confianza.

A partir de la década de los sesenta del siglo pasado empezaron
a desarrollarse perspectivas y aproximaciones de desarrollo regional de
caracter econémico-social que llevaron a realizar estudios para concretar
una nueva division politico-administrativa del territorio, en la Oficina de
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Planificacién Nacional. No obstante, solo después de la instalacién del
régimen autoritario militar se concreté la division politico-administrativa
del pais en doce regiones, ademds de la region Metropolitana. Esto quedo
consolidado en la Constitucién de 1980, en un esquema de desconcen-
tracion administrativa en que las autoridades regionales eran nombradas
por el gobierno central y contaban con la colaboracién de Consejos de
Desarrollo Regional (CODERES) conformado en base a criterios corpo-
rativos y conformados también por personeros de las Fuerzas Armadas’.

La reforma constitucional de 1991, durante el primer gobierno de-
mocratico mantuvo en el articulo 3 de la Constitucién en su primera
frase, la forma juridica de Estado unitario. Esto constituye una linea de
continuidad histérica desde la independencia hasta el presente, con la
sola excepcién de las leyes federales de 1826, que solo estuvieron vi-
gentes dos anos, hasta la aprobacién de la Constitucién de 1928. En la
segunda oracién del articulo 3 se establecié que el territorio del Estado se
divide en regiones, sin mencionarse provincias ni comunas, que si esta-
ban incluidas en el mensaje del Ejecutivo. Esto, con motivo de reafirmar
el principio juridico y politico de las regiones como base de la estructura
politico-administrativa del Estado. En efecto, este enunciado del articulo
3 buscaba que los diversos 6rganos estatales se comprometieran en una
accion positiva destinada a fortalecer la regionalizacion del pais, poten-
ciando la entrega de recursos, funciones y atribuciones a los gobiernos
regionales.

En la reforma constitucional de 2005, asi como en la reforma poste-
rior de 2009, se concretaron avances y retrocesos del proceso de regio-
nalizacion, los que no solamente modificaron el articulo 3 de la Consti-
tucion, sino también el Capitulo de Gobierno y Administracion Interior
del Estado. A su vez, luego de la reforma constitucional de 1991, en 1992

' Ley Organica Constitucional nimero 18.605 de los Consejos Regionales de Desarrollo,
de 6 de abril de 1987.
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los 6rganos colegisladores aprobaron la Ley Orgdnica Constitucional de
Gobierno y Administracion Regional Ley 19.175). Esta ha sido objeto de
diversas reformas y de un texto refundido coordinado y sistematizado por
el Decreto con Fuerza de Ley 1 publicado el 8 de noviembre de 2005, el
que complementa y desarrolla las materias de gobierno y administracion
regional y provincial.

En la reforma constitucional de 2005 sobre regionalizacién y en el
debate previo desarrollado sobre la materia —en la Comisién de Constitu-
cién, Legislacion, Justicia y Reglamento del Senado-, triunfé la posicién
de entender la regién y la regionalizacién como un proceso administra-
tivo, sin precisiéon de un punto o modelo final al que se buscaba llegar,
con un énfasis esencialmente social y econémico. Se derrot6 la concep-
cion de region y regionalizacién como un proceso politico institucional,
ademas de econémico y social, en el que las regiones asumian su au-
toadministracion y gobierno, determinando sus propias autoridades del
gobierno regional a través de elecciones democraticas (como ocurria en
Francia, Portugal, Perd, Bolivia y Colombia), sin que ello implicase nin-
guna desnaturalizacion ni debilitamiento del Estado unitario. Asi pues,
puede sostenerse que en esta reforma no hubo voluntad politica de dotar
a las regiones de autogobierno ni separar las funciones de gobierno inte-
rior de las de administracion superior de las regiones.

La reforma constitucional de 2005 eliminé la segunda oracién del
inciso primero del articulo 3 de la Carta Fundamental y sustrajo de las
bases de la institucionalidad el claro principio de que el “Estado se divide
en regiones”, en la Carta Fundamental de la reforma de 1991. El tema de
las regiones quedo relegado en su tratamiento al nuevo capitulo X1V de la
Constitucion sobre “Gobierno y Administracién Interior del Estado”, en el
cual se desarrolla en una nueva perspectiva institucional el Gobiernoy la
Administracién Interior del Estado.

De acuerdo con este nuevo tratamiento, en la medida en que la

region no es base de la institucionalidad (como determina la Carta Fun-
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damental hasta la reforma de 2005), pierde la rigidez que establecia su
estatuto constitucional. Esto implica una alta mayoria de dos tercios de
los diputados y senadores en ejercicio para la supresién de regiones o
para el establecimiento de nuevas regiones, de acuerdo con el articulo
110 inciso 2° de la Carta Fundamental a la época. Asi, después de la
reforma de 2005 las regiones pueden crearse y suprimirse por medio de
una ley orgdnica constitucional, vale decir, con un quérum de solo 4/7
de los diputados y senadores en ejercicio. Ello aumenta el riesgo de la
creacion de nuevas regiones que son solo provincias de una region, y
la pérdida del concepto de regién como un macro espacio de desarro-
llo auto sustentable. Con esto se hace previsible y posible la tendencia
de las presiones destinada a “provincializar” las regiones, como ya esta
ocurriendo en el norte y sur del pais, con la division de la primera y de la
décima region originarias, y con la octava regién de la cual se desprendio
la nueva region de Nuble.

Por otra parte, la reforma de 2005 incorpora al articulo 3 de la Consti-
tucion, la idea de equidad y solidaridad entre las diversas unidades politi-
co-administrativas dentro del territorio nacional. Estas se determinan como
bases de la institucionalidad, ya que antes se encontraban en el articulo
104, inciso primero de la Constitucion, anterior a la reforma de 2005. Asi,
la reforma de 2005 introduce un inciso 3° del articulo 3 de la Constitucion,
el que determina que “los 6rganos del Estado promoveran el fortalecimien-
to de la regionalizacién del pais y el desarrollo equitativo y solidario entre
las regiones, provincias y comunas del territorio nacional”.

I11. El desarrollo del Estado unitario con descentrali-
zacion politica regional

Es la ley de reforma constitucional nimero 20.390 del 28 de octubre
de 2009, al articulo 113 de la Constitucién, la que posibilita la eleccion
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directa de los consejos regionales. Esto marc6 un primer avance hacia
un gobierno regional con un caricter democrdtico representativo de la
ciudadania regional, que con la ley de reforma constitucional nimero
29.990 del 5 de enero de 2017. Esta posibilita la eleccion democratica
directa del ejecutivo del gobierno regional con la nueva denominacion
de gobernador regional.

A su vez, las leyes 21.073 y 21.074 de febrero de 2018 —que regu-
lan la eleccién de gobernadores regionales y fortalecen las competencias
de los gobiernos regionales respectivamente— constituyen pasos decisi-
vos para conformar un gobierno regional legitimado democraticamente y
empoderado para ejercer legitimamente la conduccion del desarrollo de
las regiones. Debemos dejar constancia, en todo caso, que aln falta un
paso importante para tener auténticos gobiernos regionales. Este es la ley
de rentas regionales, que posibilita los recursos financieros para hacerlos
eficaces y operativos en el ejercicio de sus competencias, las que deberan
aumentar en virtud del procedimiento de transferencia de competencias
considerado en la ley de fortalecimiento de competencias de los gobier-
nos regionales.

Las bases constitucionales de la ley de rentas regionales se encuen-
tran en el articulo 115 de la Constitucién, incisos 2° al 4°. El primero
sefala que —sin perjuicio de los recursos que para su funcionamiento se
asignen a los gobiernos regionales en la Ley de Presupuestos de la Nacién
y de aquellos que provengan de lo dispuesto en el nimero 20 del articu-
lo 19— dicha ley contemplara una proporcion del total de los gastos de
inversion publica que determine con la denominacién de fondo nacional
de desarrollo regional.

El inciso 3° determina que la Ley de Presupuestos de la Nacién con-
templard gastos correspondientes a inversiones sectoriales de asignacién
regional cuya distribucién entre regiones respondera a criterios de equi-

dad y eficiencia, tomando en consideracion los programas nacionales de

40



El Estado unitario-descentralizado: el nuevo modelo, y su necesario perfeccionamiento

inversion correspondientes. La asignacién de tales gastos al interior de
cada region corresponderd al gobierno regional.

El inciso 4° establece que, a iniciativa de los gobiernos regionales
o de uno o mdas ministerios, podran celebrarse convenios anuales o
plurianuales de programacion de inversién pablica entre gobiernos re-
gionales, entre estos y uno o mas ministerios o entre gobiernos regio-
nales y municipalidades, cuyo cumplimiento serd obligatorio. La ley
orgdnica constitucional respectiva establecera las normas generales
que regularan la suscripcion, ejecucion y exigibilidad de los referidos
convenios.

1.  Las bases constitucionales y legales de los gobiernos
regionales

El articulo 111 —modificado por reforma constitucional de 2017-
determina que “la administracion superior de cada regién reside en un
gobierno regional, que tendra por objeto el desarrollo social, cultural y
econémico de la region”.

El inciso 2° del articulo 111 precisa que “el gobierno regional esta-
ra constituido por un gobernador regional y el consejo regional. Para el
ejercicio de sus funciones, el gobierno regional gozara de personalidad
juridica de derecho publico y tendrd patrimonio propio”. Este inciso in-
nova en el ordenamiento juridico al cambiar el nomen iuris del ejecutivo
del gobierno regional. Hasta que asuman los gobernadores regionales
elegidos en 2021, se mantiene el actual intendente, quien es érgano de
gobierno interior en la regién y ejecutivo del gobierno regional simulta-
neamente, en funciones.

Asi, el cambio de denominacién para el ejecutivo del gobierno re-
gional introducido por la reforma constitucional de 2017 no es solo un
ambito formal de denominacién, sino que implica un cambio sustantivo
de la mayor relevancia histérica en la descentralizacion regional chile-
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na. Determina la eleccién por sufragio universal de la ciudadania de la
region del gobernador regional —lo que posibilita que los gobiernos re-
gionales que han sido objetos de administracién por el Estado central a
través del intendente, una autoridad dependiente y de confianza del resi-
dente de la Republica—, pasen a ser sujetos de sus propias decisiones en
el dmbito del desarrollo regional en materia econémico, social y cultural
de conformidad con la Constitucion y las leyes.

2.  Etapa de transicion (2017- 2021): de los intendentes a
los gobernadores regionales

Debe esperarse hasta 2021 para que asuman los gobernadores re-
gionales elegidos la direccion de los gobiernos regionales. Hasta enton-
ces conforme a lo establecido en el articulo séptimo transitorio de la ley
21.074, las normas legales que hagan referencia a dichas autoridades
se entenderan referidas al intendente, en su calidad de 6rgano ejecutivo
de los gobiernos regionales; y las que hacen referencia al delegado pre-
sidencial regional, al intendente como representante del residente de la
Republica y érgano de gobierno interior de la regién.

Tal transicion es similar a la que oper6 en Francia después de dictar-
se laley del 5 de julio de 1972, en que prefecto era el agente del gobierno
central y ejecutivo del establecimiento pdblico regién, hasta que se apro-
b6 una nueva institucionalidad regional, mediante la ley del 2 de marzo
de 1982. Esta dltima transformé a las regiones francesas en colectividades
territoriales, administradas por un Consejo Regional elegido por sufragio
universal directo, el cual elige al residente de la region. El prefecto fue
reemplazado por un comisario de la Republica que tiene, entre otras atri-
buciones, el requerimiento al tribunal contencioso administrativo contra
los actos del presidente o del Consejo Regional que considere ilegales,
dentro de un plazo de dos meses desde su dictacion.
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3.  Eleccion y funciones del gobernador regional

Conforme con lo establecido en el articulo 98 bis de la LOCGAR,
para las elecciones de gobernador regional el Tribunal Calificador de
Elecciones proclamard elegido al candidato que obtenga la mayoria de
los sufragios validamente emitidos y siempre que dicha mayoria sea equi-
valente al menos al 40% de los votos validamente emitidos, como lo dis-
pone el inciso cuarto del articulo 111 de la Constitucién Politica de la Re-
publica. Los votos en blanco y nulos se considerardn como no emitidos.

Si ninguno de los candidatos a gobernador regional hubiere obteni-
do la mayoria senalada en el inciso anterior, se procederd a una segunda
votacién que se circunscribird a los candidatos que hayan obtenido las
dos mas altas mayorias relativas. En ella resultara electo el candidato que
obtenga el mayor nimero de sufragios, lo que se verificara el cuarto do-
mingo después de efectuada la primera.

El proceso de calificacion de la eleccion de gobernador regional
debera quedar concluido dentro de los quince dias siguientes, tratdndose
de la primera votacién, o dentro de los treinta dias siguientes, tratdndose
de la segunda.

Para efectos de lo dispuesto en el inciso quinto del articulo 111 de la
Constitucion Politica de la Republica, el Tribunal Calificador de Eleccio-
nes hard la correspondiente declaracién, indicando los candidatos que
hayan obtenido las dos mas altas mayorias relativas y ordenara su publi-
cacién en el Diario Oficial, lo que debera efectuarse el dia siguiente habil
al vencimiento del plazo establecido en el inciso precedente.

Se introduce asi en el derecho chileno un nuevo método electoral
mayoritario uninominal de mayoria relativa calificada con segunda vota-
cion en caso de que ningln candidato obtenga mas del 40% de los votos

validamente emitidos.
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El articulo primero transitorio de la Ley 21.073, determina que la pri-
mera eleccién por sufragio universal en votacion directa de los goberna-
dores regionales se verificara en conformidad con lo dispuesto en el arti-
culo 83 de la Ley 19.175. Esto, una vez promulgada la ley que establezca
un nuevo procedimiento de transferencia de las competencias a las que
se refiere el articulo 114 de la Constitucion Politica de la Republica, lo
que ya se concret6 por la Ley 21.074 de febrero de 2018.

El articulo primero transitorio de la Ley 21.073 en su inciso final
establece que, una vez que asuman los gobernadores regionales electos,
los presidentes de los consejos regionales cesaran de pleno derecho en
sus funciones, que seran asumidas por el respectivo gobernador regional.

El nuevo inciso tercero del articulo 111 de la Constitucién modifica-
da en 2017, precisa que:

El gobernador regional sera el drgano ejecutivo del gobierno re-
gional, correspondiéndole presidir el consejo y ejercer las funcio-
nes y atribuciones que la ley organica constitucional determine, en
coordinacion con los demds 6rganos y servicios publicos creados
para el cumplimiento de la funcién administrativa. Asimismo, le co-
rrespondera la coordinacion, supervigilancia o fiscalizacion de los
servicios publicos que dependan o se relacionen con el gobierno
regional.

Segln este inciso ademas de ser el 6rgano ejecutivo regional, el
gobernador regional retoma la presidencia del Consejo Regional, como
asimismo las funciones y atribuciones que determine la LOCGAR en for-
ma coordinada con los otros érganos y servicios piblicos que cumplan
funciones administrativas en el ambito regional respectivo. Finalmente, la
Constitucion determina su competencia para coordinar y supervigilar o
fiscalizar, en su caso, a los servicios ptblicos que dependan del gobierno
regional o se vinculen con el mismo.
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4.  Las funciones del Consejo Regional, la integracion y
la eleccion directa por la ciudadania de los consejeros
regionales

En el articulo 113 de la Constitucion se precisan las funciones del
consejo regional como érgano de cardcter normativo, resolutivo vy fisca-
lizador, dentro del dmbito propio de competencia del gobierno regional,
encargado de hacer efectiva la participacién de la ciudadania regional y
ejercer las atribuciones que la ley orgdnica constitucional respectiva le
encomiende.

El inciso 2° de dicho articulo sefala que el Consejo Regional esta
integrado por consejeros elegidos por sufragio universal en votacion di-
recta, de conformidad con la Ley Orgdnica Constitucional respectiva. Los
consejeros regionales duran cuatro afos en sus cargos y pueden ser re-
elegidos. La LOCGAR establece la organizacion del Consejo Regional y
determina el nimero de consejeros que lo integraran.

La reforma constitucional del 28 de octubre de 2009 modificé el
articulo 113 de la Constitucion y determiné que el Consejo Regional
estaba integrado por consejeros elegidos por sufragio universal en vota-
cion directa, lo que implico la cesacién del intendente como miembro
de dicho consejo.

Los consejos regionales tienen una integracion variable que depende
del nimero de habitantes de cada regién. Estan integrados por catorce
consejeros en las regiones de hasta cuatrocientos mil habitantes; por die-
ciséis en las regiones de mds de cuatrocientos mil habitantes; por veinte
en las regiones de mas de ochocientos mil habitantes; por veintiocho en
las regiones de mas de un millén quinientos mil habitantes; y por treinta y
cuatro en las regiones de mas de cuatro millones de habitantes, conforme
lo dispone el mismo articulo 29 de la LOCGAR.

Dentro de cada regién los consejeros se elegiran por circunscripcio-
nes provinciales que se determinaran solo para efectos de la eleccién. Cada
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provincia de la regién constituird al menos una circunscripcién provincial.

Las provincias de mayor nimero de habitantes se dividirdn en mds de una

circunscripcion provincial, segin lo que se establece en el articulo 29 bis.

El nimero de consejeros que corresponda elegir a cada circunscrip-

cion provincial se determinara en consideracion a las siguientes normas:

1)

La mitad de los consejeros que integrard el consejo de cada region se
dividird por el total de circunscripciones provinciales que integran la
region. El resultado de esta operacion indicara el nimero minimo de
consejeros regionales que elegira cada circunscripcion provincial,
independientemente del nimero de habitantes que exista en ella. Si
este resultado no fuere un ndmero entero, la fraccion que resulte se
aproximara al entero superior si fuere mayor a un medio, y si fuere
igual o inferior a esta cantidad se despreciard.

La cantidad restante de los consejeros que correspondan a cada re-
gioén, no considerada en el punto anterior se distribuird proporcio-
nalmente entre las circunscripciones provinciales a prorrata de sus
habitantes, aplicaindose el método de cifra repartidora, que se trata
en el articulo 96, incisos tres, cuatro y cinco de la presente ley.

Si la suma de consejeros que le corresponda a una circunscripcién
provincial (considerando lo sefialado en los puntos 1y 2) fuere infe-
rior a dos, se le asignara a ella dos consejeros. Se repetira el proceso
de determinacién de consejeros a prorrata de los habitantes (sefiala-
do en el punto anterior), considerando solo al resto de las circuns-
cripciones provinciales y los cargos de consejeros que queden por
asignar.

Conforme al articulo 30 de la LOCGAR, los consejeros regionales

son elegidos seglin las normas contenidas en el Capitulo VI, permanecen

cuatro afios en sus cargos y pueden ser reelegidos.

La reforma constitucional de diciembre de 2012 —en el segundo inci-

so de la disposicién vigesimosexta transitoria de la Constitucion— dispuso
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que “la primera eleccién por sufragio universal en votacion directa de los
consejeros regionales a que se refiere el inciso segundo del articulo 113
se realizara en conjunto con las elecciones de presidente de la Republica
y parlamentarios el dia 17 de noviembre del aflo 2013".

Finalmente, el constituyente derivado de 2012 establecié un manda-
to categorico al legislador y determiné en el inciso tercero de la disposi-
cioén vigesimosexta transitoria de la Constitucion, que “para este efecto,
las adecuaciones a la ley organica constitucional respectiva deberan en-
trar en vigencia antes del 20 de julio del afio 2013”. Esto se complementa
con la reforma constitucional de 2017, que concreta la eleccién demo-
crética directa de los gobernadores regionales (la cual se efectuara el ano
2020) y que se modificé a través de dos leyes publicadas en febrero de
2018: la Ley 21.073 de eleccién de gobernadores regionales que reali-
za adecuaciones a diversos cuerpos legales, entre ellos la Ley Organica
Constitucional de Gobierno y Administracién Regional-y la Ley 21.074
de fortalecimiento de la regionalizacién del pais. En el primer articu-
lo transitorio, incisos 2° y 3°), se dispone que conforme a lo dispuesto
en el inciso segundo de la disposicién vigésima octava transitoria de la
Constitucion Politica de la Republica, los consejeros regionales que sean
electos el afo 2017 asumirdn conforme a las reglas vigentes al 19 de no-
viembre de 2017, y terminardn su mandato el 11 de marzo del afo 2022.

La siguiente eleccién de consejeros regionales se celebrara, por tnica
vez, conjuntamente a las elecciones parlamentarias del afio 2021. Los con-
sejeros regionales que resultaren electos en ella asumiran el 11 de marzo
del afno 2022, y terminaran su mandato el 6 de enero del ano 2025.

Por otro lado, el articulo 82 de la LOCGAR precisa que las eleccio-
nes de consejeros regionales se rigen por la Ley Organica Constitucional
de Votaciones Populares y Escrutinios, la Ley Organica Constitucional
de los Partidos Politicos, y la Ley Orgdnica Constitucional sobre Sistema
de Inscripciones Electorales y Servicio Electoral, en todo lo que no sea
contrario a la LOCGAR.
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Las elecciones de consejeros regionales se realizaran cada cuatro
afos, en forma conjunta con las elecciones municipales, como determina
el articulo 83 de la misma ley, cuando ya se opere en régimen, a partir de
enero de 2025.

Las declaraciones de candidaturas de consejeros regionales deben
ser presentadas por los partidos politicos o pactos electorales en un solo
acto respecto de cada circunscripcién provincial. Junto con esto, podran
ser declaradas (conforme al articulo 85 de la LOCGAR) por un partido
politico, por un pacto de partidos, por un pacto entre un partido politico
e independientes, por un pacto de partidos e independientes, y por inde-
pendientes.

El pacto electoral regira en todas las regiones del pais en que uno o
mas de los partidos politicos integrantes del mismo se encuentren legal-
mente constituidos. Las declaraciones de candidaturas a consejero regio-
nal que presenten un pacto electoral y los subpactos comprendidos en él,
solo podran incluir candidatos de los partidos politicos que se encuentren
legalmente constituidos en la respectiva region.

Las candidaturas a consejero regional declaradas solo por indepen-
dientes se sujetaran a los porcentajes y formalidades establecidos en los
articulos 89 y 90 de la presente ley.

En las elecciones de consejeros regionales un partido politico podra
pactar con uno o varios partidos politicos, con independientes o con am-
bos, segln precisa el articulo 86.

Los partidos politicos que participen en un pacto electoral podran
subpactar entre ellos o con independientes, de acuerdo a las normas que,
sobre acumulaciéon de votos de los candidatos, se establecen en el arti-
culo 97 de la presente ley. Se podra, excepcionalmente, excluir en forma
expresa al momento de formalizarlo, la o las circunscripciones provin-
ciales en que no regira dicho subpacto. Los subpactos estaran siempre
integrados por los mismos partidos.

Los candidatos independientes que participen en un pacto electoral
podran subpactar entre ellos, con un subpacto de partidos integrantes del
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mismo o con un partido del pacto que no sea miembro de un subpacto
de partidos.

A la formalizacién de un subpacto electoral le seran aplicables, en lo
pertinente, las normas de los incisos cuarto y sexto del articulo 3° bis de
la Ley Organica Constitucional sobre Votaciones Populares y Escrutinios.

Los partidos politicos e independientes que asi lo prefieran podran
subscribir un pacto electoral para la eleccion de gobernadores y otro pac-
to electoral para la eleccién de consejeros regionales.

El método electoral para la eleccién de los consejeros regionales
es el método de representacién proporcional con método D’Hondt o de
cifra repartidora, mismo método que se utiliza en Chile para los demas
6rganos colegiados politicos como son el Senado, la Camara de Diputa-
dos y el Consejo en el ambito municipal.

5.  La participacion de senadores y diputados en las sesio-
nes del Consejo Regional

El articulo 113 de la Constitucion, en su inciso final, precisa que “los
senadores y diputados que representen a las circunscripciones y distritos
de la region podran, cuando lo estimen conveniente, asistir a las sesiones
del consejo regional y tomar parte en sus debates, sin derecho a voto”.
Dicha participacion de los respectivos parlamentarios de la region posi-
bilita el intercambio de informacién como también el eventual impulso
para el desarrollo y apoyo a proyectos de ley o incluso reformas constitu-
cionales que sean de interés regional.

6.  Funcionamiento del Consejo Regional y quérum para
sesionar y adoptar acuerdos

El articulo 37 de la LOCGAR determina que el Consejo Regional
funcionara en sesiones ordinarias y extraordinarias. En las sesiones ordi-
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narias podra abordarse cualquier asunto de la competencia del Consejo,
y en las sesiones extraordinarias solo podran tratarse las cuestiones in-
cluidas en la convocatoria.

Las sesiones ordinarias y extraordinarias serdn puablicas. Su convo-
catoria se efectuara conforme lo determine el reglamento, que también
establecerd los casos y oportunidades en que el Consejo se constituya en
sesion secreta.

El Consejo Regional determinara en un reglamento interno las demas
normas necesarias para su funcionamiento, regulandose en él las comi-
siones de trabajo que el Consejo podra constituir para desarrollar sus
funciones. Estas, en todo caso, serdn siempre presididas por un consejero
regional, sin perjuicio de la asistencia de terceros cuya opinion se consi-
dere relevante a juicio de la propia comision.

El quérum para sesionar —en conformidad con el articulo 38— es en
primera citacion, de los tres quintos de los consejeros en ejercicio y, en
segunda citacion, de la mayoria absoluta de aquellos. Salvo que la ley
exija un quérum distinto, los acuerdos del Consejo se adoptaran por la
mayoria absoluta de los consejeros asistentes a la sesién respectiva.

7.  El procedimiento de transferencia de nuevas
competencias y recursos del gobierno nacional a los
gobiernos regionales

La Constitucion, en su articulo 114, dispone que

la ley organica constitucional respectiva determinara la forma y el
modo en que el presidente de la Republica transferirda a uno o mas
gobiernos regionales, en caracter temporal o definitivo, una o mas
competencias de los ministerios y servicios publicos creados para el
cumplimiento de la funcion administrativa, en materias de ordena-
miento territorial, fomento de las actividades productivas y desarrollo
social y cultural.
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Todo ello, sin perjuicio de que el legislador podra transferir mediante
la ley, las competencias que estime conveniente.

Esta normativa constitucional es desarrollada por la Ley 21.074 del
15 de febrero de 2018, que modifica la LOCGAR. El presidente de la Re-
publica transferira a uno o mas gobiernos regionales (en forma temporal
o definitiva) una o mas competencias de los ministerios y de los servicios
publicos a que se refiere el articulo 28 de la Ley18.575, orgdnica cons-
titucional de Bases Generales de la Administracién del Estado. Su texto
refundido, coordinado y sistematizado, fue fijado mediante el decreto
con fuerza de Ley 1/19.653, del Ministerio Secretaria General de la Pre-
sidencia, promulgado el afo 2000 y publicado el afio 2001. Trata mate-
rias de ordenamiento territorial, fomento de las actividades productivas y
desarrollo social y cultural, y ordena las adecuaciones necesarias en los
6rganos cuyas competencias se transfieran. Tales transferencias pueden
realizarse de oficio por el residente de la Republica o a solicitud de un
gobierno regional.

El nuevo articulo 21 quéter de la LOCGAR determina que se pri-
vilegiara la transferencia de competencias que tengan clara aplicacién
regional, cuyo ejercicio en dicho nivel signifique una mejor calidad y
oportunidad en la toma de decisiones y una mejor adecuacién de la poli-
tica nacional en el territorio; cuya transferencia no pueda ocasionar per-
juicios a otras regiones, y que potencialmente puedan ser ejercidas por la
mayoria de estas, exceptuados los casos en que por su naturaleza sea solo
aplicable a un determinado territorio.

Una transferencia de competencias podra incluir la adaptacion, prio-
rizacion y focalizacién de instrumentos nacionales a las politicas regio-
nales, asi como la ejecucion directa de los instrumentos y sus recursos.
Prescribe el articulo 21 quinquies de la LOCGAR, toda transferencia de
competencias debera:

1) Considerar la disponibilidad de recursos econémicos y de personal
necesario, seglin corresponda a la competencia que se transfiere y al
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presupuesto disponible que tenga para ella el ministerio o servicio
que transfiere. Para esto, las comisiones de servicio que se realicen
para efectos de lo dispuesto en el presente pdrrafo estardn excep-
tuadas del plazo maximo fijado en los incisos primero y segundo
del articulo 76 de la Ley 18.834 sobre Estatuto Administrativo, cuyo
texto refundido, coordinado y sistematizado fue fijado por el decreto
con fuerza de Ley 29, del Ministerio de Hacienda, promulgado el
ano 2004 y publicado el afio 2005. Asimismo, los recursos que co-
rrespondan se transferirdn mediante convenios de transferencia, que
serdn suscritos entre los gobiernos regionales y el respectivo organis-
mo que tiene asignado dicho presupuesto, o serdn asignados en las
respectivas leyes de presupuestos del sector pdblico.

2) Evitar la duplicidad o interferencia de funciones con otros 6rganos
de la Administracién del Estado.

3) Establecer, para el caso de las transferencias temporales, el periodo para
el cual se transfiere, el que no podra ser inferior al plazo de un ano.
Intervienen en el procedimiento de transferencia de competencias,

las siguientes autoridades u organismos: el presidente de la Republica, un

Comité Interministerial de Descentralizacién y una Comision de Estudios

por materias o competencias a transferir. Estas comisiones solo actuaran

en procedimientos iniciados a solicitud de un gobierno regional, como
sefiala el articulo 21 series de la LOCGAR.

Corresponderd al presidente de la Republica iniciar el procedimien-
to de oficio para transferir una competencia y resolver mediante decreto
supremo fundado, la transferencia de competencias a los gobiernos re-
gionales en aquellos casos en que el informe del Comité Interministerial
sea positivo.

El decreto de transferencia establecerd la o las competencias y recur-
sos que se transfieren, la indicacion de ser temporal o definitiva, la gra-
dualidad con que aquella se transfiere, y las condiciones con que el Go-
bierno Regional debera ejercerlas. Esto, asimismo, mencionando si dicho
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ejercicio serd exclusivo o compartido con el nivel central (delimitando

en este Ultimo caso las acciones que a cada uno de los actores competa),

la forma en que se hard el seguimiento al ejercicio de la transferencia
efectuada y, en general, todas las demas especificaciones necesarias para
asegurar un adecuado ejercicio de las competencias transferidas.

Conforme determina el articulo 4 transitorio de la ley 21.074, desde
la publicacién de la presente ley y hasta el 10 de marzo del afio 2022, el
procedimiento de transferencia de competencias —regulado en el parrafo
dos del segundo capitulo del titulo segundo de la Ley 19.175- tendra las
siguientes reglas especiales:

1) Solo podran transferirse competencias de oficio por parte del presi-
dente de la Republica.

2) La secretaria ejecutiva identificara las competencias a transferir tra-
bajando coordinadamente con el gobierno regional y el ministerio
sectorial y/o servicio nacional respectivo.

3) Para cada competencia que se planifique transferir, se deberd reali-
zar una experiencia previa de ejercicio de minimo un afio y maximo
dos, con la tutela técnica del ministerio o servicio publico central.
Para ello, la Secretaria Ejecutiva propondra al Comité de Ministros su
implementacién.

4) Altérmino del plazo fijado para esta primera experiencia, la secreta-
ria ejecutiva hard una evaluacién y emitird un informe sobre la trans-
ferencia de competencias de que se trata. En caso de que el informe
sea negativo, la secretaria ejecutiva deberd convocar al sector y a la
region para plantearle las correcciones y rectificaciones necesarias
para lograr el objetivo de la transferencia. Asimismo, podra pedir
informes a terceros.

Finalmente, el articulo 6 transitorio de la ley 21.074 precisa que, una
vez terminado el régimen de que trata el articulo 4 transitorio sefialado en

el parrafo anterior, se podran crear por ley servicios publicos regionales,
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segun las necesidades y particularidades de cada territorio, conforme a la
evaluacién de la Comisiéon de Transferencia de Competencias.

IV. Consideraciones finales

Las reformas constitucionales de 2009 y 2017 posibilitan —junto con las
leyes 21.073 de eleccién de los gobernadores regionales y 21.074 de forta-
lecimiento de la regionalizacién— que, a partir de 2021, en Chile tengamos
por primera vez gobiernos regionales con descentralizacién administrativa, y
no con una descentralizacién puramente semdntica como la existente hasta
2021, en que el ejecutivo del gobierno regional es una autoridad designada
por el presidente de la Republica. Esto transforma al gobierno en un proceso
puramente de desconcentracién administrativa por las potestades asumidas
por el intendente, lo que hasta el presente ha significado que la regién haya
sido objeto de desarrollo desde el gobierno central.

Solo a partir de 2021 los gobiernos regionales seran sujetos de una
verdadera descentralizacion politico-administrativa, en la que el ejecu-
tivo regional (gobernadores regionales) y el Consejo Regional (6rgano
normativo, resolutivo y fiscalizador del gobernador y administracion re-
gional) seran representantes directos de la ciudadania de la regién. Esto
la convierte en sujeto de su propio desarrollo en materias de competencia
regional, con la Unica excepcion de la pendiente aprobacion por parte
del Gobierno Central de la ley de rentas regionales, indispensable para
poder concretar las competencias atribuidas y las que se le transfieran
progresivamente en el tiempo desde el Estado.

Por otra parte, la entrada en funciones de gobiernos regionales em-
poderados y legitimados por la ciudadania regional, implica un cambio
en las relaciones de poder al interior del Estado. Los gobernadores regio-
nales serdn un actor politico de primer nivel y podran negociar con el go-
bierno central en condiciones inéditas a las que actualmente conocemos.
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Asimismo, para evitar conflictos tanto politicos como juridicos con
el gobernador regional, deben regularse adecuadamente las relaciones
entre los nuevos secretarios regionales presidenciales que reemplazaran
a los intendentes en 2021, en su funcién de érgano de gobierno interior
de la region que tiene bajo su control los servicios publicos nacionales y
desconcentrados existentes en la region.

Por Gltimo, deben precisarse normativamente las competencias com-
partidas que ejerceran el gobierno regional y el gobierno central, con el
objeto de evitar conflictos de competencias o atribuciones entre el go-
bernador regional y el delegado regional presidencial que reemplazara al
intendente como 6rgano de gobierno interior de la region.

Es necesario hacer presente que el éxito de los nuevos gobiernos
regionales dependerd de la adecuada transferencia de competencias en
el periodo de transicion por parte del gobierno central y del trabajo res-
ponsable, probo vy eficiente de los nuevos gobernadores regionales y los
respectivos Consejos Regionales.
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I. Chile posee una historia de descentralizacion
politica y administrativa de larga data

La preocupacion por la administracion del territorio y la preocupa-
cion respecto a las competencias que ejercen las autoridades respecto de
este ha sido una preocupacién permanente en nuestro pais. En efecto,
desde la época en que Chile se encontraba incorporado a la Corona cas-
tellana se aprecia un tratamiento especial respecto al gobierno y adminis-
tracion del territorio respecto del centro de gobierno.

El Imperio espafol, durante el siglo XVIII, impuso un modelo de
administracién del territorio, cuyo sustrato principal era la centralizacion
administrativa, reforzando la idea de administracion territorial instaurada
en la época en que Espaia era gobernada por la Casa de Los Austria.

En efecto, la Casa de Borbdn instaurd “la centralizacién administra-
tiva en la estructura institucional chilena, estableciéndose un complejo
de oficinas dependientes de un ntcleo central constituido por secretarias
de despacho o ministerios” (Vergara, 1991:413), convirtiéndose aquellas
estructuras administrativas en los espacios de mayor jerarquia dentro de
su competencia material.
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Como contrapartida de lo anterior, en 1786 se decidi6 matizar el
centralismo adoptado, para lo que se crearon las intendencias, medida
que tuvo por objeto descentralizar la participacién y la toma de decisio-
nes, apareciendo, por primera vez e incluso antes que las regiones, la
division politica administrativa de las provincias.

Aquello implicé la elaboracién de mecanismos de transferencia de
recursos y de competencias, asi como también una modernizacién ad-
ministrativa general, siendo éste, probablemente, el hito que da origen,
formalmente, al fenémeno de la descentralizacion en nuestro pais, enten-
dida como “un concepto amplio que se refiere al traspaso de funciones
y responsabilidades desde el gobierno central a otros niveles subordina-
dos” (Irarrdzaval, 2018: 4).

Posteriormente, y una vez producida la Independencia de Chile vy,
estando constituida la Republica, es posible apreciar que los mecanismos
de descentralizacién se van paulatinamente acentuando. En ese contex-
to, en 1822, José Antonio Rodriguez Aldea, redactor de la Constitucién
Politica del Estado de Chile de ese afno, daba cuenta en el texto de dicha
constitucion de la extension del territorio nacional, sefialando, en el ar-
ticulo 3° que “El territorio de Chile conoce por limites naturales: al sur,
el Cabo de Hornos; al norte, el despoblado de Atacama, al oriente, los
Andes; al occidente, el mar Pacifico. Le pertenecen las islas del Archipié-
lago de Chiloé, las de la Mocha, las de Juan Fernandez, la de Santa Maria
y demads adyacentes.”

Aquella vocacion descentralizadora se reforzé al poco tiempo, par-
ticularmente con el fallido intento de establecimiento de un sistema fe-
deral (1826); la constituciéon de una Asamblea Provincial (Constitucion
de 1828); la creacion de la Ley de Comuna Auténoma (1891); la instau-
racion de asambleas provinciales (Constitucién de 1925)'; la creacion de
nuevas regiones (1945; 1969; 1974; 2007 y; 2018); la formacion de la

' Es preciso tener presente que dichas asambleas nunca se constituyeron.
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Oficina de Planificacién Nacional (1969) y la Comisién Nacional de la
Reforma Administrativa (1974), entre otros. Todos estos hitos son muestra
de un esfuerzo permanente por descentralizar el ejercicio del poder po-
litico y administrativo.

Dada esa rica historia, no es de sorprender que en la actualidad la
descentralizacion sea un tema gravitante no solo de la agenda del gobier-
no central, sino como preocupacién de la ciudadania en general.

En consecuencia, es preciso revisar qué se entiende por descentra-
lizacion, cudles son sus condiciones basales que permitan asegurar un
proceso de descentralizacion eficaz y cémo el gobierno del presidente
Sebastian Pifiera esta abordando el mencionado fenémeno.

Il. La descentralizacion y los presupuestos basales
para alcanzar un proceso eficaz

La descentralizacion se ha conceptualizado de diversas maneras a
lo largo del tiempo. En efecto, se ha senalado que “[l]a descentraliza-
cién administrativa tiene lugar cuando el ordenamiento juridico confiere
atribuciones o competencias en forma regular y permanente a entidades
dotadas de personalidad juridica y patrimonios propios, diversos a los del
Estado. Por ejemplo, las municipalidades, gobiernos regionales, empresas
publicas creadas por ley, Universidad de Chile, Servicio de Impuestos
Internos, entre muchos otros” (Ponce de Leon 2015: 71).

En términos muy similares, se ha sostenido que la descentralizacién
es “aquel sistema en que el servicio se presta por una persona juridica pu-
blica, creada por el Estado, pero distinta de él, con un patrimonio propio
y cierta autonomia respecto del poder central” (Aylwin, 1996: 161). Por su
parte, el profesor Alejandro Vergara sostiene que la descentralizacién ad-
ministrativa “implica no solo otorgar la personalidad juridica a los 6rganos
regionales sino la atribucién de competencias propias, permaneciendo la
supervigilancia del presidente de la Reputblica” (Vergara, 2018: 281).
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Habida consideracién de los puntos comunes que es posible en-
contrar en las diversas conceptualizaciones que han desarrollado los au-
tores especializados en la materia, se estima que la descentralizacién
administrativa tiene lugar cuando la toma de decisiones se aproximan a
las personas, en tanto habitantes de una zona determinada del territorio
nacional (descentralizacién territorial), produciéndose una disgregacion
supervigilada del Poder Ejecutivo, que se materializa en instituciones o
servicios con personalidad juridica y patrimonio propio (descentraliza-
cion funcional) y una redistribucién de la inversion en las distintas regio-
nes o localidades.

Ahora bien, tanto la descentralizacion territorial como la funcional
requieren de la existencia de presupuestos bdsicos que permitan asegurar
una adecuada eficacia de estas. Dichos presupuestos pueden ser aborda-
dos desde una dimensién objetiva y una subjetiva®.

La dimension objetiva dice relacion con “la existencia de una nece-
sidad de descentralizar”, entendida como las condiciones territoriales y
de distribucién de poblacién que hacen necesaria la descentralizacion.
Por su parte, la dimensién subjetiva puede ser abordada, por un lado,
como la consciencia ciudadana de que se requiere efectivamente des-
centralizar la toma de decisiones para alcanzar una mayor satisfaccién
de las necesidades publicas (faz subjetiva); y, por otra parte, como “una
fuerte voluntad o conviccién politica de Ilevar a cabo la politica publica
descentralizadora”.

Al revisar la historia de Chile es posible apreciar estos dos elemen-
tos. Sin embargo, se hace patente la pregunta respecto del por qué Chile
no ha logrado completar en forma exitosa la tarea descentralizadora.

Sobre el particular, se estima que a lo largo de la historia de Chile
no se han llevado adecuadamente a la practica los presupuestos contin-

2 Esta distincion fue tomada de Cabrillac, 2009: 76 — 101.
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gentes que permiten asegurar una debida descentralizacién. En efecto,
los mencionados presupuestos no son otra cosa que aquellos que dicta el
momento histérico respectivo en que se elabora la politica pdblica des-
centralizadora, los cuales, a su vez, estdn condicionados por las legitimas
necesidades sociales y ciudadanas, las que son cada vez mas exigentes.

En dicho sentido, se tiene que “[l]las sociedades modernas exigen
cada vez mas y mejores servicios, forzando al Estado a desplegar con
eficacia un conjunto de tareas que crece en nimero y complejidad. La
brecha entre las expectativas sociales y la capacidad estatal de satisfacer-
las puede crecer a niveles peligrosos para sostener la gobernabilidad y
la confianza social en las instituciones de la democracia representativa.
Mejorar la capacidad del Estado para responder a las necesidades y ex-
pectativas de los ciudadanos es, quizas, el mayor desafio de las politicas
publicas modernas” (Centro de Estudios Publicos 2017: 13).

Desde la perspectiva anotada, se tiene presente que, dadas las condi-
ciones contingentes que actualmente atraviesa Chile, las politicas publi-
cas que profundicen la descentralizacién deben, en primer lugar, elabo-
rarse como parte de un proceso de modernizacion del Estado; segundo,
estar dotadas de estandares de integridad pudblica y probidad suficientes
que permitan combatir de forma efectiva los actos de corrupcién; vy, ter-
cero, poseer altos estandares de transparencia.

I1l. La modernizacion del Estado al servicio de la
descentralizacion politica y administrativa

El Estado juega un rol central en la vida de las personas. Aquel rol
tiene manifestaciones concretas, tales como, el favorecimiento de la con-
vivencia democrdtica y la existencia de instituciones que, dia a dia, per-
miten el bienestar de las personas que habitan el territorio nacional.

En ese contexto, su primera y mas esencial vocacién es servir a las
personas, para lo cual debe poseer un actuar dinamico y eficiente, que le
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obligue a adecuar su comportamiento a las nuevas necesidades sociales,
modernizando constantemente su estructura institucional, administrativa
y financiera.

Al hablar de modernizacién del Estado, se hace referencia a un pro-
ceso que tiene por objetivo elevar los estandares de eficacia y eficiencia
de las instituciones, acercando el Estado a las personas y aumentando,
por tanto, los niveles de satisfaccién de la ciudadania respecto de los
servicios publicos. Asi, un Estado que avanza en modernizacion, también
es un Estado que contribuye a aumentar las oportunidades y seguridades
de los ciudadanos.

Esto implica, en un mundo cada vez mas moderno, globalizado e
interconectado, que las instituciones avancen en la entrega de un servicio
cada vez mas rapido, digital, eficiente y de alta calidad.

IV. La probidad en el ejercicio de la funcion piblica
como piedra angular de la descentralizacién

La probidad se ha cristalizado en el ordenamiento juridico como un
principio de derecho puiblico que debe informar las distintas actuaciones
de los 6rganos del Estado, asi como también las politicas que se adoptan
desde el gobierno central. De esta manera, no es posible concebir una
politica de descentralizacion sin un adecuado marco de probidad e inte-
gridad que permita evitar la produccién de actos que atenten contra este
principio.

En directa relacién con lo mencionado, se debe tener presente que
la promocion de la probidad esta directamente relacionada con la lucha
contra la corrupcién, la cual es una de las mayores preocupaciones de la
ciudadania. En efecto, el 20% de la ciudadania indicé en noviembre de
2018 que la corrupcion es uno de los tres problemas a los que el gobierno
deberia prioritariamente combatir (Centro de Estudios Publicos, 2018).
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Por ello, el principio de probidad debe ser un factor clave en la
construccion de politicas publicas descentralizadoras, las cuales deben
cumplir con los estandares que hoy demanda la ciudadania.

Por lo pronto, no basta con que la Ley de Fortalecimiento de la Regio-
nalizacion del pais entregue el marco juridico que habilita para efectuar la
transferencia de recursos y competencias a los gobiernos regionales, sino
que también es necesario que existan mecanismos que permitan evitar efi-
cazmente la ocurrencia de actos de arbitrariedad respecto de la transferen-
cia de recursos hacia los gobiernos regionales, asi como evitar la opacidad
y falta de probidad al momento de realizar la toma de decisiones.

En el sentido mencionado, se estima necesaria la generacion de me-
canismos que tiendan a que las personas adquieran mayor confianza en
los gobiernos locales y regionales, pues es preocupante que exista una
idea extendida respecto que las municipalidades constituirian focos de
corrupcion en lo relacionado con compras publicas, en atencién a la
dificultad de comprobar sus estandares de cumplimiento y transparencia
y a la diversidad de circunstancias y realidades que rodean a las mismas.

La situacion retratada debe ser abordada desde la integridad publica,
la que debiendo permear todos los aspectos relacionados con la adminis-
tracion municipal y regional del Estado, permita que el ejercicio de las
funciones publicas y la transferencia de recursos y competencias posean
un efecto positivo y gocen de la necesaria eficiencia y eficacia que deben
presidir el mencionado proceso.

V. La transparencia como un factor de recuperacion
de la confianza piblica y de acercamiento a las
personas

La consagracion del principio de transparencia dentro de los orde-
namientos legales tiene por objetivo recuperar la confianza de la ciuda-
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dania en las instituciones pudblicas, disminuyendo las brechas entre las
personas y los servicios publicos.

En efecto, “[e]l Estado y la administracion publica en el siglo XXI tie-
nen el gran reto de profundizar la democracia, pues el progreso social en
estos tiempos esta determinado por la forma en que se vinculan las insti-
tuciones publicas con los ciudadanos. Debe reconocerse la nueva posi-
cién que estos ocupan en esa relacién, que es condicionante a su vez de
la consolidacion del Estado en sus otras dimensiones: social, de derecho
y de justicia. Ahora bien, no es posible hablar de democratizacién del
sector publico si no se logra acercar las instituciones a la gente y hacer
que la acciéon del gobierno se traduzca en bienestar para las personas”
(Montero, 2017: 54 — 55).

En ese entendido, los gobiernos deben desplegar su accién hacia
la consecucion de politicas publicas tendientes a la generacién de un
Estado mas transparente, haciendo nuestras estas palabras, actualmente
las politicas que estamos desarrollando desde la administracién central
dicen relacion con la generacién de un gobierno y un Estado mas transpa-
rentes, cuestion que reviste capital importancia en los gobiernos locales y
regionales, pues es en ellos donde la ciudadania tiene un primer contacto
no solo con los servicios publicos, sino con la integridad puablica, la pro-
bidad y la transparencia.

De esa manera, la accién de los municipios y gobiernos regiona-
les, asi como su respectivo ejercicio competencial deben estar acom-
panadas de una adecuada difusién, entrega y acceso a la informacion,
de manera tal que los distintos procedimientos que se desarrollan por
parte de ellos estén completamente validados, juridica y socialmente,
entregando no solo un servicio de alta calidad a las personas, sino que
también una profunda percepcién de transparencia y acceso a la infor-
macion.
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VI. La agenda de descentralizacion del Estado del
gobierno del presidente Sebastian Piiera: la
modernizacion, la probidad y transparencia
como condiciones esenciales de la misma

La descentralizacion del ejercicio del poder es un proceso que debe
estar debidamente acompafado de factores que permitan asegurar su éxi-
to. En ese orden de ideas, es preciso afirmar que aquellos factores esen-
ciales se relacionan con la modernizacién del aparato pdblico y con la
probidad y transparencia en el ejercicio de las funciones publicas.

Lo sefalado precedentemente es un tépico que el gobierno del pre-
sidente Sebastian Pinera ha abordado desde el inicio de este segundo
mandato y que, sin lugar a dudas, serd uno de los pilares estructurantes
del proceso descentralizador.

En efecto, la agenda de descentralizacién ha procurado generar y
presentar una agenda modernizadora con proyectos especificos relacio-
nados con la profundizacién de la integridad publica y la consolidacion
de los principios de probidad y transparencia como valores rectores del
ejercicio de la funcién publica.

Prueba de lo anterior fue lo realizado durante 2018. Efectivamente,
el compromiso del gobierno del presidente Pifera se manifesté con la
continuacién de la tramitacién del proyecto de ley que modificé el Cé-
digo Penal elevando las sanciones para el delito de cohecho y soborno,
el cual, en noviembre de dicho afio se convirti6 en la Ley N° 21.121,
creando un nuevo Estatuto Anticorrupcion.

A ello se sumaron la presentacion del proyecto de ley que fortalece
la integridad pudblica (boletin N° 11.883-06) y del proyecto de ley de
transparencia 2.0 (boletin 12.100-07), destinado a modificar la Ley de
Transparencia, fortaleciendo el sistema, igualando las obligaciones de
transparencia de los distintos 6rganos del Estado y creando un Portal Uni-
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co de Transparencia del Estado, como mecanismo efectivo de contacto de
las personas con los servicios publicos en la anotada materia.

Sin embargo, el proceso descentralizador iniciado por Chile median-
te la promulgacién de las leyes N° 21.073 y 21.074 revisten desafios que
es preciso abordar desde una integralidad, estableciendo mecanismos de
probidad y transparencia eficaces que acompanen dicho proceso con la
debida rendicién de cuentas y control ciudadano.

En efecto, dado el profundo cambio histérico e institucional que
supone la eleccién de los gobernadores regionales (Ley N° 21.073),
es preciso promover diversas medidas legislativas y administrativas que
permitan preparar adecuadamente el proceso en cuestién, asi como for-
talecer la relacién que posee la ciudadania con los municipios, con
el objeto de promover una descentralizacién politica, administrativa y
fiscal sélida.

Desde el punto de vista especifico de las politicas descentralizado-
ras, actualmente se esta preparando un proyecto de ley que fortalecera
la integridad publica en gobiernos municipales y regionales, para lo cual
se crea una asignacion especial de funcion critica para cargos prioritarios
de las municipalidades y fortalece los cargos prioritarios en los gobiernos
regionales, debido a que es preciso atraer a los mejores y mas calificados
funcionarios a dichos servicios publicos, permitiendo captar mas y mejo-
res talentos para esas instancias.

A lo seialado, se une que el proyecto en cuestion tiene por objeto
que los municipios cuenten con personal idoneo para el ejercicio de sus
funciones, proponiéndose que ciertos cargos prioritarios dentro de los
municipios sean seleccionados a través del mecanismo de Alta Direccion
Publica, en orden a propender a la profesionalizacion del sector muni-
cipal.

Ambas medidas en general buscan que existan profesionales alta-
mente calificados y expertos al interior de los gobiernos regionales y mu-
nicipios, con sélidos conocimientos técnicos y humanos, para enfrentar
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los desafios de la nueva institucionalidad descentralizadora que propone
el proyecto de ley en analisis.

Lo anterior no es sino manifestacién de una necesidad concreta, es-
pecifica y primordial de la descentralizacién, cual es que esta politica
publica permee no solo el aspecto patrimonial o fiscal, sino que también
el capital humano. En efecto, es necesario que el talento humano, técni-
co y profesional, pueda encontrar una ctpula de desarrollo tanto en las
comunas, como en las provincias y en las regiones en general. El fomento
de esto es prioridad para este gobierno, por lo que se esta preparando el
terreno en orden a aprovechar la plataforma idénea que establece el mar-
co normativo configurado por la Ley N° 21.105, que crea el Ministerio de
Ciencia, Tecnologia, Conocimiento e Innovacion.

En efecto, parte del objetivo declarado de este nuevo érgano es, de
conformidad al articulo 3° de la aludida norma, “contribuir al desarrollo,
incrementando el patrimonio cultural, educativo, social y econémico del
pais y sus regiones, y propendiendo al bien comun, al fortalecimiento
de la identidad nacional y regional y a la sustentabilidad del medio am-
biente”. Por tanto, se espera que con el Ministerio de Ciencia se pueda
fomentar la investigacion, el desarrollo tecnolégico, la innovacién y, en
definitiva, modernizar, generar y fortalecer, no solo la infraestructura y
el patrimonio local, sino también al funcionario que ejerce una funcion
publica en regiones.

Asimismo, y en aras de dotar a los municipios de mayor transparen-
cia, teniendo en especial consideracion las deficiencias en los procedi-
mientos relacionados con compras publicas, se incrementan las medidas
de fiscalizacién de las licitaciones municipales y regionales.

Uno de los puntos innovadores del proyecto de ley aludido consiste
en la regulacién respecto de la procedencia y oportunidad de las capa-
citaciones que realizan los concejales y consejeros regionales, especial-
mente respecto de aquellas que se realizan fuera del territorio nacional,
situaciéon que ha provocado que durante los Gltimos anos aquellas sean
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cuestionadas dado que no se relacionan con el rol que dichas autorida-
des cumplen, ni con el cumplimiento de sus funciones.

Por otra parte, se estima pertinente que el proyecto de ley analiza-
do replique las normas de remocién por incumplimiento de los deberes
referentes a la sujecién al principio de probidad contemplados en la Ley
Organica Constitucional de Administracion Interior del Estado que ac-
tualmente rige para los consejeros regionales, haciéndolas extensivas a
los gobernadores, estableciendo, de esa forma, un mayor estandar de
desempeiio para las nuevas autoridades.

En la misma linea, con el objeto de profundizar una regulacion de
tal naturaleza, seria adecuado incorporar, mediante reforma constitu-
cional, a los gobernadores como sujetos susceptibles de ser acusados
constitucionalmente de conformidad a lo dispuesto en el articulo 52
de la Constitucion Politica de la Republica. Ello permitiria robustecer
no solo los estandares de probidad que rodean a estas autoridades
politicas, sino también los necesarios mecanismos de control cruza-
do, que tanto bien le hacen a nuestro sistema politico democratico y
republicano.

Las medidas senaladas deben ser complementadas con una mejora
de la regulacion de la gestion de los recursos puiblicos que actualmente
realizan los municipios y gobiernos regionales. En efecto, se hace im-
perioso fortalecer los procesos de rendicion de cuentas de las diversas
unidades municipales y regionales encargadas de gestionar el prepuesto,
para lo cual se pondra a disposicion del pdblico, en forma unificada, una
serie antecedentes relevantes que permitan conocer la situacion financie-
ra real de dichos servicios publicos.

Finalmente, un analisis somero de la Ley N° 21.074 arroja que la
implementacién y correcta aplicacion de dicha norma requiere no solo
la generacion de reglas claras de responsabilidad en gasto publico, sino
que también una mejora sustantiva en los estandares de eficiencia, opor-
tunidad y rigurosidad de dicho gasto. En efecto, lo dicho anteriormente
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implica la creacién de un marco regulatorio que promueva un creciente
proceso descentralizador de las rentas regionales, el cual posea normas
de flexibilidad presupuestaria y posea mecanismos orientados a la con-
crecién de una responsabilidad fiscal efectiva, lo cual debe ir acompa-
fiado, como ya se ha dicho, de mecanismos de rendicién de cuentas y
transparencia que hagan valer no solo la responsabilidad de las autori-
dades, sino que permitan medir la probidad e integridad con que dichas
funciones son ejercidas.

En definitiva, el gobierno del presidente Pifiera tiene como objetivo
claro posicionar la integridad pdblica y transparencia como ejes estruc-
turantes del actuar del Estado, razén por la cual las medidas legislativas
antes enunciadas no son un hecho aislado, sino que son parte de una
agenda mas amplia que contiene iniciativas relativas a la modernizacion
de la Contraloria General de la Republica, la creacion de un sistema de
proteccion a los denunciantes, actualizar el sistema de compras publicas,
entre otros proyectos.

El desarrollo de un pais debe ser entendido en su sentido lite-
ral e integro. No podemos afirmar que hay desarrollo si las cifras de
crecimiento econémico, cientifico, tecnolégico y social arrojan solo
ndmeros positivos en Santiago. El gobierno del presidente Pifiera esta
convencido que el desarrollo de las identidades regionales y loca-
les son una pieza clave para poder alcanzar el progreso de Chile.
Debemos contar con autoridades que representen integramente los
intereses de los ciudadanos de la regién o comuna, con el objeto de
que las demandas de participacion que dia a dia estdn forjando con
mas fuerza sean realmente escuchadas. Asimismo, debemos estable-
cer un sistema integral de transparencia y probidad que alcance a las
autoridades regionales y locales, para que los ciudadanos recobren la
confianza en las autoridades y, en consecuencia, en las instituciones
publicas en general.
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Impulsando la descentralizacion
en Chile

“Tenemos que acercar el gobierno a la gente. Fortalecer a nuestras
regiones y a nuestras comunas. Y por eso me comprometo a transferir a
los gobiernos regionales y comunales, mds atribuciones,

mas responsabilidades y mas recursos.

Pero también quiero que sepan que les vamos a exigir una mejor gestion,
una mayor transparencia y una participacion mds activa de los ciudadanos
y vecinos de nuestras regiones y de nuestras comunas”

(presidente Sebastian Pifiera Echenique, 11 de marzo de 2018)

Felipe Salaberry S.

Subsecretario de Desarrollo Regional y Administrativo
Correo: felipe.salaberry@subdere.gov.cl

1. Introduccion

Tengo el honor de encabezar el proceso de descentralizacion mas
profundo de nuestra historia republicana. Implica la implementacion de
una nueva estructura del gobierno regional y la elecciéon democratica y
directa del gobernador regional. En este Gltimo aspecto, el presidente
Pifera tiene la experiencia previa de haber implementado exitosamente
la primera eleccion directa de los consejeros regionales, que se llevé a
cabo el afio 2013, en conjunto con las elecciones presidenciales y par-
lamentarias.
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Ademas, es necesario que los actores locales y la ciudadania conoz-
can esta nueva institucionalidad y, por ello, como subsecretaria nos he-
mos desplegado en terreno, cumpliendo el mandato presidencial, dando
a conocer con nuestros equipos técnicos esta nueva institucionalidad.
Sumado a lo anterior, nos ha correspondido apoyar a los municipios en
la implementacion de la Ley 20.922, denominada sobre plantas munici-
pales, lo que les va a permitir actualizar sus estructuras de personal a las
necesidades del Chile de hoy. Finalmente, también hemos abierto una
instancia de didlogo con las bancadas regionalistas del Congreso, actores
de las regiones y las comunas, y representantes de la Sociedad Civil, con
miras a analizar perfeccionamientos a nuestros gobiernos subnacionales.

2. Reforma Constitucional: la eleccion de
gobernadores regionales

El proceso de descentralizacién comenzé con los Decretos Leyes
573y 575 del aho 1974. En esa época, se formo la Comisién Nacional de
Reforma Administrativa (CONARA) y la Comisién de Estudios de la Nue-
va Constitucién, mas conocida como “Comisién Ortuzar”, la que forma
una Subcomision sobre Descentralizacion Administrativa y Regional.

La Constitucién de 1980 ha sido modificada en varias oportunida-
des en diversas materias. La Ley 20.990 de 2017 cambi6 una serie de
articulos de la Constitucién Politica: incorporé a las nuevas figuras de
gobernadores regionales, delegados presidenciales regionales y provin-
ciales, y elimind las figuras del intendente y gobernadores (“provincia-
les”). En este sentido, se modific la facultad presidencial del articulo
32 N°7 de la Carta Fundamental, de nombrar intendentes y gobernado-
res, pasando a nombrar ahora a delegados presidenciales regionales y
provinciales.

También se modificaron los articulos 52 y 53 de la Constitucion,
para que los gobernadores regionales y los delegados presidenciales re-
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gionales y provinciales puedan ser acusados y condenados en un juicio
politico. En esta materia, hubo una omisién del constituyente que fue ad-
vertida por el Tribunal Constitucional. Si bien el constituyente establecié
que para aprobar la acusacion constitucional en contra del gobernador
regional se requiere de la mayoria absoluta de los diputados en ejercicio,
y para ser condenado, de los dos tercios de los senadores en ejercicio,
se omiti6 sefalar cudles son los ilicitos constitucionales en virtud de los
cuales se puede acusar constitucionalmente a un gobernador regional.

Porque, tal como afirma S.E. el presidente Sebastian Pifiera, junto
con entregar mas atribuciones, mds responsabilidad y mds recursos, de-
bemos pedir de nuestra primera autoridad regional mayores niveles de
probidad, trasparencia y rendiciéon de cuentas. Un mecanismo relevante
de control politico-juridico de nuestras autoridades es el juicio politico,
cuyos primeros antecedentes los podemos encontrar en la Constitucion
de Estados Unidos de 1787. Creemos importante haber establecido un
quérum de dos tercios para condenar en una acusacion constitucional a
una autoridad electa tan relevante como el gobernador regional. Como
dice Alexander Hamilton: “Como la concurrencia de dos tercios del Se-
nado sera un requisito para una condena, la seguridad de la inocencia, a
partir de esta circunstancia adicional, serd tan completa como se pueda
desear” (Hamilton, 1788, pags. 366-367).

De la historia de la Ley 20.9907 se logra apreciar que la voluntad del
legislador era vincular el mecanismo de acusacién constitucional de la

“Que la Constitucién no omite que los “gobernadores regionales” sean sujetos posibles de acu-
sacion constitucional (...) para acusar a un gobernador regional se exige el voto de la mayoria de
los diputados en ejercicio y para declararlo culpable deben concurrir con su voto los dos tercios
de los senadores en ejercicio (...) cabe preguntarse, jculpable de qué? ;Qué causal es la que cor-
responde imputarles en una acusacién a los gobernadores regionales?” (Sentencia del Tribunal
Constitucional ROL 4214-17, Considerandos 31°y 32°)

“En materia de acusacién constitucional las causales consistirian en la infraccién de la Con-
stitucién, delitos de traicién, sedicion, malversacion de fondos publicos y concusién, que son
elementos tan graves que justifican que una autoridad nacional, como es el Parlamento, como
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figura del gobernador regional con los ilicitos constitucionales conteni-
dos en la letra e) del numeral 2° del articulo 52 de la Constitucién, que
le son aplicables a los delegados presidenciales regionales, delegados
presidenciales provinciales y de la autoridad que ejerza el Gobierno en
los territorios especiales.

Asimismo, la reforma constitucional incorporé en el articulo 57 de
la Carta Fundamental a gobernadores regionales y a los delegados presi-
denciales regionales y provinciales dentro de los sujetos con inhabilidad
para presentarse al cargo de parlamentario. Como contrapartida, los par-
lamentarios no pueden ser candidatos a gobernador regional, en confor-
midad a lo dispuesto en el articulo 23 ter del DFL N°1, de 2005, que fija
texto refundido de la Ley 19.175, Orgdnica Constitucional de Gobierno
y Administracion Regional.

Finalmente, se realizaron una serie de modificaciones en el capitulo
X1V sobre Gobierno y Administracion Interior del Estado. Relevante para
esta publicacién es el nuevo articulo 111, inciso 4° de la Constitucion,
que establece:

El gobernador regional sera elegido por sufragio universal en vo-
tacion directa. Serd electo el candidato a gobernador regional que
obtuviere la mayoria de los sufragios validamente emitidos y siempre
que dicha mayoria sea equivalente, al menos, al cuarenta por ciento
de los votos validamente emitidos, en conformidad a lo que dispon-
ga la ley organica constitucional respectiva. Durara en el ejercicio
de sus funciones por el término de cuatro anos, pudiendo ser reele-
gido consecutivamente s6lo para el periodo siguiente.

Esta norma fue producto de un acuerdo politico entre Chile Vamos
y la Nueva Mayoria. Mientras los primeros eran partidarios de un sistema
de mayoria simple, en la Nueva Mayoria eran partidarios de un sistema de

lo hace con el presidente de la Republica, también pueda acusar a un Gobernador Regional.”
(Historia de la Ley N° 20.990, Biblioteca del Congreso Nacional de Chile. 2018, pag. 575).

Th



Impulsando la descentralizacion en Chile

mayoria absoluta, con una segunda vuelta. Esta férmula —que podemos
denominar de mayoria simple calificada— permite que sea elegido como
gobernador regional aquella persona que obtiene el mayor niimero de
votos, siempre y cuando equivalga al cuarenta por ciento de los votos va-
lidamente emitidos. En caso contrario, se procede a una segunda vuelta
en la que compiten las dos primeras mayorias relativas.

La reforma constitucional del afio 2017, para su adecuada puesta
en marcha, requirié de la dictacion de dos leyes: la Ley 21.073 sobre
eleccion directa del gobernador regional y la Ley 21.074 sobre fortaleci-
miento de la regionalizacién del pais.

3. Ley Organica Constitucional: fortalecimiento
regional con traspaso de competencias

Es interesante tener como referencia para el actual proceso de tras-
paso de competencias una norma programatica que contenia la Consti-
tucion de 1925, que nunca llegd a concretarse. Al respecto nos relata el
profesor Silva Bascufian:

“La Constitucion de 1925 (...) contenia una importante norma, que

pretendia mediante su aplicacién llegar a transferir atribuciones vy fa-

cultades del nivel central al local para convertir la descentralizacién
administrativa en un proceso dindmico y continuo:

“Las leyes confiaran paulatinamente a los organismos provinciales o

comunales las atribuciones y facultades administrativas que ejerzan

en la actualidad otras autoridades, con el fin de proceder a la des-
centralizaciéon del régimen administrativo interior”.

“Los servicios generales de la Nacion se descentralizaran mediante

la formacioén de las zonas que fijen las leyes”

“En todo caso la fiscalizacién de los servicios de una provincia co-

rrespondera al Intendente, y la vigilancia superior de ellos, al pre-
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sidente de la Republica” (art. 107)” (Silva Bascunan, 2004, pags.
58-59)

A partir de la sola promulgacién de la Ley 21.074 se incrementa-
ron cuantitativa y cualitativamente las competencias de los gobiernos
regionales, establecidas como funciones en materias generales de orde-
namiento territorial, fomento de las actividades productivas y desarrollo
social y cultural.

Para abordar estas tareas y hacer efectivas estas nuevas potestades, el
gobierno del presidente Pifera ha subsanado una omisién en la anterior
ley de presupuesto. Asi, se contemplaron en la Ley de Presupuestos del
Sector Publico de 2019 los recursos necesarios para que los gobiernos
regionales puedan iniciar la ampliacién en su dotacién y contar con una
estructura organizativa ampliada. Esto, con la incorporacién del Adminis-
trador Regional y con las tres nuevas divisiones: Division de Fomento e
Industria, Division de Desarrollo Social y Humano, y Division de Infraes-
tructura y Transporte.

No obstante, como subsecretaria estamos conscientes de la com-
plejidad de esta transicion, por lo que acompafiamos técnicamente este
proceso, velando por su transparencia, pertinencia, eficacia y eficiencia.
Estamos conscientes de que permitira no solo la reingenieria organizativa
de los GOREs, sino también la ampliacién de las alternativas de ejecu-
cion de servicios y bienes plblicos de financiamiento regional, que hoy
dependen casi exclusivamente de la suscripcién de convenios mandato
con ejecutores externos. Esto, en la perspectiva de paulatina y gradual-
mente ir fortaleciendo en los GOREs capacidades propias, desarrollar si-
nergias, experticia y capital institucional para recibir las transferencias de
competencias que se hagan efectivas en el futuro.

Las reglas de competencias de los gobiernos regionales se encuen-
tran en dos normas constitucionales relevantes. Por una parte, el articulo
7 inciso 2° de la Carta Fundamental establece la llamada “regla de oro”
del Derecho Pudblico chileno, al indicar: “Ninguna magistratura, ninguna
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persona ni grupo de personas pueden atribuirse, ni aun a pretexto de cir-
cunstancias extraordinarias, otra autoridad o derechos que los que expre-
samente se les hayan conferido en virtud de la Constitucion o las leyes”.
Esto implica que, por regla general, los 6rganos de la administracién del
Estado tienen sus competencias determinadas por ley.

A mayor abundamiento, el articulo 65 N°2 de la Constitucién sefia-
la como materia de iniciativa exclusiva del presidente de la Republica:
“Crear nuevos servicios plblicos o empleos rentados, sean fiscales, semi-
fiscales, auténomos o de las empresas del Estado; suprimirlos y determi-
nar sus funciones o atribuciones”.

Por otra parte, en el caso de las competencias de los gobiernos re-
gionales, esta la norma especial del articulo 114 de la Constitucién, que
establece:

La ley organica constitucional respectiva determinard la forma vy el
modo en que el presidente de la Republica transferird a uno o mas
gobiernos regionales, en caracter temporal o definitivo, una o mas
competencias de los ministerios y servicios publicos creados para el
cumplimiento de la funcién administrativa, en materias de ordena-
miento territorial, fomento de las actividades productivas y desarro-
llo social y cultural.

La Ley 21.074 —para cumplir el mandato constitucional precedente-
mente citado— contempla la instalaciéon de una nueva institucionalidad,
especificamente abocada a la transferencia de competencias. Podemos
diferenciar varias etapas que contemplé el legislador, con la finalidad de
hacer un procedimiento gradual para la transferencia de competencias,
desde la Administracion Centralizada del Estado hacia los gobiernos re-
gionales. Estas son:

e Elarticulo 5 transitorio de la Ley 21.074 establece una enumeracion
de ministerios y servicios cuyas potestades el presidente puede sefa-
lar que va a traspasar a los gobiernos regionales.
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e Elarticulo 4 transitorio de la Ley 21.074 establece un régimen transi-
torio o de pilotaje, entre el 15 de febrero de 2018 al 10 de marzo de
2022. Durante este periodo solo se pueden transferir competencias
de oficio por parte del presidente de la Republica por un plazo de
uno a dos afos.

e El régimen permanente de transferencia de competencias, regulado
en los articulos 21 bis y siguientes del DFL N°1, 2005, que fija texto
refundido de la Ley 19.175, Organica Constitucional de Gobierno y
Administracion Regional.

La Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo —en el ejer-
cicio de la responsabilidad de Secretaria Ejecutiva del Comité Interminis-
terial de Descentralizacién que nos asigna la ley— ya ha dado inicio a la
coordinacion del proceso de transferencia de competencias, tanto para el
periodo entre 2018 y 2022 —establecido por el articulado transitorio de
la Ley— como para su posterior proceso en régimen. En esta labor hemos
establecido, de oficio, contrapartes con todos los ministerios e iniciado
con varios de ellos el trabajo conjunto que permitira, a partir de este afo
2019, el proceso de trasferencia de competencias de oficio por parte del
presidente de la Republica, en coordinacién con el gobierno regional y
el ministerio sectorial y/o servicio nacional respectivo. Este afio, también,
mediante Decretos Supremos, saldrdn a la luz los resultados de la intensa
labor reglamentaria que hemos desarrollado en cumplimiento del man-
dato legal.

El Reglamento de Transferencia de Competencias® permitird estable-
cer con detalle las condiciones, plazos y demdas materias concernientes
al procedimiento de transferencia. Lo anterior, velando porque, en virtud
del principio de subsidiariedad, se privilegie la transferencia de compe-
tencias que tengan clara aplicacién regional. Asimismo, cuyo ejercicio

* Mandatado por el articulo 21 septies letra C numeral iii del DFL N°1, 2005, que fija texto refun-

dido de la Ley 19.175, Organica Constitucional de Gobierno y Administracién Regional.
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signifique una mejor calidad y oportunidad en la toma de decisiones, y
una mejor adecuacién de la politica nacional en el territorio. De igual
manera, cuya transferencia no pueda ocasionar perjuicios a otras regio-
nes, y potencialmente puedan ser ejercidas por la mayoria de aquellas,
exceptuados los casos en que por su naturaleza sea solo aplicable a un
determinado territorio.

Por otro lado, los gobiernos regionales podran tener pautas claras
para informar y fundamentar la transferencia de competencias que soli-
citen, explicitando los beneficios esperados a través de ella, incluyendo
informes de impacto financiero, eficacia y eficiencia, y no deberan espe-
rar mas de seis meses para tener una resolucién efectiva a los procesos de
solicitud que inicien.

En materia de ordenamiento territorial, la Comisién Interministerial
de Ciudad Vivienda y Territorio (COMICIVYT) —que integra doce mi-
nisterios— deberd proponer para su aprobacién por el presidente de la
Republica, tanto la Politica Nacional de Ordenamiento Territorial como
el reglamento de los procedimientos para la elaboracién, evaluacion
y actualizacién de los Planes Regionales de Ordenamiento Territorial
(PROT)*.

Podran asi los gobiernos regionales iniciar, bajo el nuevo marco legal
y reglamentario, la actualizacién de estos instrumentos. Y encontraran,
entre otros aspectos, precision sobre los tipos de condiciones que podran
establecer con caracter vinculante para la disposicion de los distintos ti-
pos de residuos y sus sistemas de tratamientos. Asimismo, también para la
localizacion de las infraestructuras y actividades productivas en zonas no
comprendidas en la planificacién urbanistica, junto con la identificacion

de las areas para su localizacién preferente.

4 En conformidad al Articulo 17 letra a) inciso 5 del DFL N°1, 2005, que fija texto refundido de la
Ley 19.175, Orgénica Constitucional de Gobierno y Administracién Regional.
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De acuerdo a esta norma legal y reglamentaria, los PROT seran de
cumplimiento obligatorio para los ministerios y servicios piblicos que ope-
ren en la regién. No obstante, antes de su aprobacion por los CORE vy su
promulgacién por los gobernadores regionales, deberdn ser sometidos a
procesos de consulta pdblica, incluidas las municipalidades; ser sujeto de
evaluacién ambiental estratégica y contar con el informe favorable de los
ministros que conforman el COMICIVYT. Este proceso, aunque comple-
jo, permitira efectivamente constituir este instrumento en la expresion del
mas amplio acuerdo institucional publico-privado, nacional, regional y lo-
cal, liderado en su formulacion por el gobierno regional. Lo anterior, para
orientar la utilizacién del territorio de la regién y promover su desarrollo
sustentable en coherencia con su Estrategia Regional de Desarrollo y la
Politica Nacional de Ordenamiento Territorial.

En el ambito de la promocién del desarrollo —mediante un reglamen-
to del Ministerio de Interior y Seguridad Pdblica, suscrito ademds por el
Ministerio de Economia, Fomento y Turismo- se estableceran las normas
relativas a la integracion y las modalidades de funcionamiento de un Co-
mité Regional de Ciencia, Tecnologia e Innovacién para el desarrollo en
cada gobierno regional. Este convocard a representantes de los sectores
publicos, privados y académicos para asesorar al gobierno regional en la
identificacion y formulacién de las politicas y acciones que fortalezcan la
ciencia, tecnologia e innovacion en la region.

En lo social, el reglamento para territorios en rezago® permitird defi-
nir los criterios e indicadores objetivos para la calificacion de un territorio
como zona rezagada y para que un territorio deje de tener esa calidad.
Asimismo, permitird definir la elaboracién de los respectivos planes de

Dictado en conformidad a los articulos 17 letra i) del DFL N°1, 2005, que fija texto refundido
de la Ley 19.175, y noveno transitorio de la Ley 21.074, que debe ser aprobado por decreto su-
premo dictado por el Ministerio del Interior y Seguridad Publica, y suscrito por el Ministerio de
Hacienda y el Ministerio de Desarrollo Social. Este reglamento fue publicado en el Diario Oficial
el dia 14 de febrero de 2019.
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desarrollo por parte de los gobiernos regionales, en coherencia con la
Politica Nacional de Zonas Rezagadas.

En materia presupuestaria —en conjunto con nuestras contrapartes
del Ministerio de Hacienda—, esperamos la pronta aprobaciéon mediante
Decreto Supremo, del reglamento que establece los procedimientos y
requerimientos de informacién necesarios para asignar los recursos del
o los programas de inversién del gobierno regional, de los programas de
inversion sectorial de asignacion regional y de aquellos que correspon-
dan, en el futuro, a transferencias de competencias. Esto, de acuerdo a los
marcos o items presupuestarios y las respectivas directrices, prioridades
y condiciones aprobadas por los consejos regionales, en conformidad al
articulo 78 del DFL N°1, 2005, que fija texto refundido de la Ley 19.175.

De acuerdo a la norma, los COREs seguiran priorizando en forma
individual aquellas iniciativas de inversién cuyo monto de ejecucién su-
peren las 7 000 UTM, mediante las reformas que nos toca implementar
y reglamentar. No obstante, confiamos en establecer pautas claras que
faciliten la sinergia entre la potestad propositiva y ejecutiva del gober-
nador regional, con la resolutiva del CORE, en materias presupuestarias
en torno a las definiciones que estructuran el desarrollo de la regién. De
igual manera, esperamos contribuir a una mayor eficiencia y coherencia
en los procesos de planificacion, asignacion de recursos y ejecucion de
estos por parte de las divisiones de planificacién y desarrollo regional,
de presupuesto e inversion, y las recién creadas en fomento productivo
e industria, desarrollo social y humano, y de infraestructura y transportes
que participan en estos procesos.

Por Gltimo —en este reconocimiento que no es exhaustivo de los de-
safios asumidos por esta subsecretaria—, en cuanto al fortalecimiento re-
gional mediante la instalacion de nuevas capacidades y preparacion del
proceso de transferencia de competencias, cabe destacar la labor que
estamos desarrollando en conjunto con diversos ministerios. Se trata de

la preparacion del reglamento que establece los estandares y requisitos
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minimos para la constitucién de areas metropolitanas®. Dicho reglamen-
to especificard, entre otros aspectos, los requerimientos de los estudios
que sustenten una solicitud de conformacion de dreas metropolitanas, los
estandares que se deben cumplir para proceder a la creacién de un area
metropolitana y algunos aspectos procedimentales.

4. Plantas municipales

Con anterioridad a la dictacion de la Ley 19.526 —que reformé el
entonces articulo 110 de la Constitucion (actual 121)-, las plantas de per-
sonal se determinaban por ley, como todos los demds 6rganos del Esta-
do. A partir del afio 1997 la Constitucién permitié a las municipalidades
determinar por si mismas —en la manera que lo sefale una Ley Organica
Constitucional- sus plantas de personal.

El Gltimo cambio de plantas del personal municipal de todas las mu-
nicipalidades se produjo el afo 1994, en virtud de la Ley 19.280, que
faculté al Presidente de la Republica a dictar una serie de Decretos con
Fuerza de Ley (D.F.L) para fijar las plantas de personal de todos los mu-
nicipios del pafs.

Con la dictacion de la Ley 20.922 —publicada el 25 de mayo de
2016-sobre plantas de personal municipal, se concreté el mandato cons-
titucional y un viejo anhelo del mundo municipal de poder adecuar las
plantas de personal a la nueva realidad del pais. Desde 1994 a la fecha,
los municipios han tenido que asumir variadas tareas, muchas veces sin
tener la estructura organizacional ni los recursos suficientes para llevar-
las a cabo. En palabras de Oscar Yafiez, presidente de la ASEMUCH, las
funciones municipales:

©  Tal como sefiala el articulo 104 bis inciso 3 del DFL N°1, 2005, que fija texto refundido de la Ley

19.175.
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Se relacionan a una amplia gama de materias como, por ejemplo, edu-
cacion y cultura, salud puablica y proteccion del medioambiente, asis-
tencia social y juridica, capacitacion y promocién del empleo y del
fomento productivo, turismo, deporte, recreacion en general, urbaniza-
cién y viabilidad urbana y rural, construccién de viviendas sociales e
infraestructuras sanitarias y mucho mds. (AMUCH, 2016, pag.8)

En sintesis, esta legislacion aborda las siguientes materias:

Se incorporan las asignaciones directivo-jefaturas y profesional para
los funcionarios municipales.

La planta debe estar adecuadamente financiada. Se requiere informe
fundado del Administrador Municipal, el DAF y el SECPLAN. Se es-
tablece que hay negligencia inexcusable en caso de que el alcalde y
los concejales que aprueben una planta desfinanciada.

El encasillamiento de los funcionarios a contrata en la planta muni-
cipal.

La modificacién de la planta municipal se podrd hacer cada ocho
anos.

Se aprueba que los municipios puedan gastar un 42% de sus ingre-
sos propios en personal (que incluye la totalidad de la recaudacion
por concepto de permisos de circulacién y patentes municipales).

El gasto en cargos a contratar puede ser de hasta el cuarenta por
ciento del gasto en personal de planta.

La determinacion del grado del alcalde se condiciona a un regla-
mento dictado por los Ministerios de Interior y Seguridad Publica, y
Hacienda, que determinara categorias de municipios.

Las plantas podran considerar requisitos especificos para determina-
dos cargos.

Se establece que los municipios deben remitir a la SUBDERE ciertos
antecedentes relativos al personal en los primeros cuatro meses del ano.
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* Se incorpora como obligacién del director de administracién vy fi-
nanzas el informar trimestralmente en detalle sobre las contratacio-
nes de personal.

* Se establece un comité bipartito (alcalde y asociaciones de funcio-
narios en igual nimero de representantes) que debera presentar su
opinién respecto del cambio de planta al Concejo Municipal.

* Serequiere aprobacién de dos tercios del Concejo Municipal, el que
debera tener al menos quince dias hdbiles para estudiar la propuesta.

*  Elreglamento municipal que modifique o fije la nueva planta entrara
en vigencia el 1 de enero del ano siguiente a su publicacién en el
Diario Oficial.

Pero mas alld de los temas legales y beneficios que contempla la Ley
20.922, ;Por qué es tan importante el tema de las plantas municipales? En
palabras de la psicéloga laboral Jeanette Ledn:

“una politica de recursos humanos puede contribuir al estable-

cimiento de reglas claras, a la generacién de mayores niveles de

transparencia y coherencia en la toma de decisiones, también puede
fomentar la profesionalizacién de la gestién de los recursos huma-

nos, aumentar los niveles de participacién y, en definitiva, aportar a

una mejora de los servicios municipales en general. (AMUCH, 2016,

pag.20)

El articulo 9 transitorio de la Ley 20.922 establece que el primer ejer-
cicio de la facultad de dictar la planta municipal deberd ejercerse entre
el 1 de enero de 2018 al 31 de diciembre de 2019. Como subsecretaria,
en conjunto con la Asociacién de Municipalidades de Chile (AMUCH),
hemos realizado capacitaciones a alcaldes, concejales y funcionarios
municipales, con la finalidad de llevar a cabo este proceso de la mejor

manera posible.
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Hemos detectado dificultades y demoras en el proceso, producto
de lo inédito del mismo y las complejidades que tiene. Es por ello que el
presidente Pifiera logré la aprobacién por parte del Congreso de la Ley
21.143, con la finalidad que las plantas municipales ingresadas a Contra-
loria durante el 2018 puedan entrar a regir, como fue planificado, durante
el afo 2019 y no tener que esperar hasta el aho 2020, como sefala la
normativa permanente.

5. Mesas de construccion compartida:
gobierno, bancadas de senadores y diputados
regionalistas

A fines de septiembre de 2018 se formalizé un acuerdo de trabajo
conjunto, entre el Gobierno del Presidente Pifiera y las bancadas par-
lamentarias regionalistas, instancia en la cual los subsecretarios de De-
sarrollo Regional y Administrativo y de Hacienda —junto a los equipos
técnicos de los parlamentarios de las bancadas regionalistas de senadores
y diputados, ademds de actores regionales, municipales y de la Sociedad
Civil- conformaron las siguientes cuatro comisiones de trabajo: Ordena-
miento Territorial, Capital Humano, Participacién de la Sociedad Civil y
Responsabilidad Fiscal y Financiamiento Regional.

En la ocasion, el senador Guillier, coordinador de la Bancada Regio-
nalista del Senado, expres6 que:

Ha sido una reunién muy importante, principalmente porque el Go-

bierno ha mostrado una real apertura a lograr un acuerdo con las

bancadas regionalistas del Senado y de la Camara. (...) El hecho
que estén participando los ministerios de Hacienda e Interior, al mas
alto nivel a través de los subsecretarios, y por nuestra parte una Ban-
cada Regionalista de 21 senadores, es una sefal relevante sobre la
existencia de condiciones para lograr un acuerdo politico transver-
sal sobre la descentralizacién. (Noriega, M.E., 27 de septiembre de
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2018. Bancada Regionalista Conforma Cuatro Mesas de Trabajo con
el Gobierno. Radio Agricultura)

6. Resultados del trabajo por Comision

Tal como se ha sefialado, el acuerdo entre las bancadas parlamen-
tarias regionalistas y el Gobierno —representado por los Ministerios del
Interior y Seguridad Pdblica, y de Hacienda— permitié la constitucion de
cuatro comisiones de trabajo, las que sesionaron hasta en cinco oportu-
nidades entre los meses de octubre y diciembre de 2018. En estas instan-
cias se produjo un fecundo y sustantivo encuentro de ideas, debates y
propuestas en cada una de las materias propias de cada comisién. Estas
contaron con el apoyo y la coordinacién de un presidente de mesa y un
secretario técnico, ambos representantes del Ejecutivo.

Cabe destacar que, al poco andar de las comisiones, se incorpora-
ron al trabajo de estas, representantes de asociaciones y federaciones, y
actores relevantes del proceso, a saber: representantes de la Federacion
de Funcionarios de los Gobiernos Regionales (FENAFGORE), de la Aso-
ciacion de Municipalidades de Chile (AMUCH), de la Asociacién Chilena
de Municipalidades (ACHM) y de la Asociacién Nacional de Consejeros
Regionales (ANCORE). A continuacion, se presenta una breve descrip-
cion de los principales resultados de cada una de las comisiones.

6.1. Comision Participacion de la Sociedad Civil

Teniendo como diagndstico, entre otros, los contenidos de las princi-
pales candidaturas presidenciales y sus respectivos programas de gobier-
no en la materia, esta comisién propone en lo sustantivo cuatro medidas
concretas para facilitar la participacién ciudadana en los gobiernos regio-
nales (GORES) y en las municipalidades:
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Facilitar la realizacién de consultas y plebiscitos regionales y comu-
nales, por la via de modificar las leyes 18.695 y 20.500 en el caso
municipal, y por la via del disefio e implementacién de politicas y
reglamentos regionales en los GORES.

Implementar una escuela de formacién de dirigentes sociales bajo
el alero de los GORES, por la via de la suscripciéon de un convenio
entre la Division de Organizaciones Sociales, del Ministerio Secre-
taria General de Gobierno, la Subsecretaria de Desarrollo Regional
y Administrativo, del Ministerio del Interior y Seguridad Pdblica, las
universidades regionales y los GORES.

Desarrollo de una plataforma electrénica para propuestas y ren-
dicion de cuentas a la ciudadania, por la via de incorporacién de
indicaciones al futuro Proyecto de Ley de Transparencia, Probidad
e Integridad de los Gobiernos Subnacionales, que contempla una
plataforma web Unica, en la que los ciudadanos tengan acceso a la
informacién de GORES y municipalidades.

Que la justicia vecinal resuelva los conflictos no electorales que se
den en las organizaciones de la sociedad civil, por la via de pre-
sentacion de indicaciones en la reforma procesal civil que lidera el
Ministerio de Justicia y Derechos Humanos.

6.2. Comision Capital Humano

La Comision reconoce los sucesivos esfuerzos desarrollados por va-

riadas administraciones gubernamentales, por la sociedad civil organiza-

day por entidades académicas, gremiales y no gubernamentales. Estas no

solo han permitido contar con un sélido diagndstico y antecedentes que

fundamentan la existencia de una politica pdblica sobre capital humano

que trasciende distintas administraciones, sino también con el conjunto

de propuestas que a continuacién se presentan, agrupadas en tres mate-
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La primera trata sobre el desarrollo de sistemas regionales de in-
centivos para la atraccion, insercion y retencién del capital humano
calificado en regiones. Se releva aqui un contexto préximo de gober-
nadores regionales electos, escenario que cambiara la I6gica histérica
al hacer que estos respondan, en adelante, ante la ciudadania, en cum-
plimiento a los programas sobre los cuales fueron electos y no ante el
presidente de la Republica de turno, que anteriormente los designaba
(exintendentes).

La segunda propuesta trata sobre el desarrollo y/o perfeccionamiento
de iniciativas e incentivos para fortalecer, atraer, retener, formar, renovary
reconvertir capital humano calificado en regiones, desde programas cen-
trales y sectoriales. Y la tercera, por su parte, se relaciona con el desarro-
[lo de iniciativas transversales que acompafan y soportan el crecimiento
de las iniciativas regionales y centrales. A saber: estrategia comunicacio-
nal, programa de buenas practicas y capital humano, y no discriminacién
por sexo o raza.

Se propone que las iniciativas antes sefaladas sean implementadas
en periodos diferenciados (corto, mediano y largo plazo), segln criterios
predefinidos. Asimismo, deben ser articuladas sistémicamente a objeto
de permitir, por un lado, abordar los muy importantes desafios derivados
de las recientes reformas legales en materia de descentralizacién politica
y administrativa. Y, por otro, desarrollar estrategias diferenciadas territo-
rialmente para enfrentar decididamente la reiterada recomendacién de
organismos nacionales e internacionales sobre desconcentrar el capital
humano calificado. Todo esto, a través de medidas tendientes al fortale-
cimiento, atraccion, retencion, reconversion y formacion con pertinencia
de dicho capital humano para el desarrollo y la cohesion territorial en
nuestro pais.
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6.3. Comision Ordenamiento Territorial

Teniendo como base el reciente marco normativo en materia de or-

denamiento territorial”, la Comisién propone el desarrollo de iniciativas

especificas en las dos siguientes materias. En materia de competencias

e instrumentos de los gobiernos regionales en ordenamiento territorial,

propone:

Coordinacién efectiva de los distintos niveles del estado en materia
de ordenamiento territorial.

Aprobacion y elaboracion de los planes reguladores intercomunales
por parte de los GORES.

Zonificacion del borde costero, concordante con el desarrollo de las
regiones.

Mayor correlacién de los instrumentos de planificacion regional en
materia medio ambiental.

Protocolo de unificacién cartografica para el desarrollo de los Planes
Regionales de Ordenamiento Territorial (PROT), como también de
los tiempos de respuesta de los distintos servicios durante su proceso
de elaboracion.

Macrozonificacion para el desarrollo coordinado de los PROT.

Por otro lado, en materia de la Politica Nacional de Ordenamiento

Territorial, propone:

Que exista una gravitacion de la estrategia regional de desarrollo
con la formulacién de los futuros PROT.

Que sea potestad de cada gobierno regional definir la metodologia
adoptada para la generacion de la zonificacién para los PROT.

7

Contenido en la modificacién del articulo 17, letra a) del DFL N°1, 2005, que fija texto refundido

de la Ley 19.175, Organica Constitucional de Gobierno y Administracién Regional.
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6.4. Comision Responsabilidad Fiscal y Financiamiento
Regional

Esta Comision estuvo encabezada desde el Ejecutivo por el Subse-
cretario de Hacienda y abord6 la tematica de la responsabilidad fiscal y
el financiamiento regional. Esto es, el tema pendiente de nuestro Estado
toda vez que en materia de descentralizacion politica se cerrara la brecha
de legitimidad democrética de las autoridades electas con la préxima
eleccion del gobernador regional; y en el caso de descentralizacion ad-
ministrativa se abordard en adelante un proceso gradual de transferencia
de competencias desde el nivel central hacia los GORES.

6. Conclusiones

Todo lo expuesto en el presente articulo muestra inequivocamente la
voluntad y el compromiso del Gobierno del presidente Sebastian Pifiera
en orden a implementar y avanzar hacia una efectiva y adecuada descen-
tralizacion, teniendo como énfasis el desarrollo de los territorios y una
mejora en la gestién, que implique necesariamente una cercania de las
personas a las politicas publicas. Asimismo, busca un modelo que permi-
ta, con responsabilidad y transparencia, apuntar a una mayor autonomia
y decision en los gobiernos regionales y en general en la administracion
desconcentrada del estado y sus politicas.

He tenido el honor de estar a cargo de la implementacién de impor-
tantes reformas en el dmbito regional y comunal, lo que ha implicado un
arduo trabajo para el personal de la Subsecretaria de Desarrollo Regional
y Administrativo que, junto con sus tareas permanentes, han tenido que
velar por la adecuada ejecucion de estas nuevas leyes dictadas por el
Congreso Nacional.

Esta nueva legislacién ha sido fruto de un amplio consenso politico.
Estamos seguros de que los perfeccionamientos legislativos necesarios
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para una mejor implementacion del proceso de descentralizacion y todos
los elementos complementarios que creemos necesarios en la correcta
implementacién de la ley, contardn con la voluntad y apoyo de los acto-
res politicos y de la sociedad civil.
Nuestro objetivo en estos cuatro anos —y por especial mandato
del presidente Sebastian Pifiera— es avanzar en descentralizacién
de forma adecuada y gradual, y responder con responsabilidad a
nuestras regiones, que por afos han visto postergados los anhelos
de mayores desarrollos. Asi, hemos definidos los ejes y el curso
de accién en base a este propésito, y al cumplimiento de nuestro
programa de gobierno, que reconoce la necesidad y la mirada mo-
dernizadora de la Administracion del Estado. De igual manera, ve
en las recientes normas aprobadas —y en la agenda de descentra-
lizacién propuesta por nuestra Subsecretaria— una oportunidad de
mejorar los modelos de desarrollo local, asi como la gobernanza,
para permitir el desarrollo del pais y de su territorio durante los
préximos treinta afos.
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1. Introduccion

La reciente publicacion de la Ley 21.074 que implementa la elec-
cién popular del gobernador regional marca un hito en la historia de Chi-
le. Después de veinte afios del ingreso del primer proyecto de ley sobre la
materia, la ciudadania definird de manera directa la autoridad ejecutiva
subnacional. El dejar atrds este resabio autoritario presente desde los al-
bores del pais fue un proceso complejo. Las dificultades en la tramitacion
de la reforma constitucional y la ley que la hace operativa reflejaron el
impacto que tendrd en las instituciones representativas y la estructura
politica administrativa del Estado. Asi ocurre con la determinacién de la
fecha en que se implementara por primera vez, la cual hasta hoy en dia
parece estar en discusion, manteniendo incertidumbre en medio de un
avance en materia de descentralizacién politica que otorgara mas poder
a los territorios para definir su futuro.
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En el presente capitulo se expone una breve revision histérica sobre
los mecanismos de nominacion de las autoridades subnacionales, tras
lo cual se analiza la reforma constitucional que dispuso la eleccién del
6rgano ejecutivo del Gobierno Regional, seguida de la ley que dispone su
implementacién. El anadlisis concluye con una serie de reflexiones acerca
de sus limitaciones, implicancias y trascendencia.

2. Una historia de centralizacion

Desde los inicios de la Republica, el pais conté con una estructura
centralizada en que las autoridades ejecutivas subnacionales, denomi-
nadas intendentes, fueron designadas por parte del titular del gobierno
nacional. La expresion soberana de los territorios estaba en manos de las
asambleas provinciales, electas de manera directa y que contaban con
facultades de caracter presupuestarias, legislativas y de supervigilancia
(Cartés, 2016).

En el marco de las leyes federales, el 11 octubre de 1826 se sancioné
la eleccion indirecta de los intendentes a través de un colegio de repre-
sentantes de las municipalidades (Anguita y Quesney, 1902). La falta de
claridad y delimitacién en cuanto a las funciones de las Asambleas y el
ejecutivo provincial, junto a los conflictos entre y al interior de los territo-
rios, hicieron la norma inoperativa. Fue aplicada en solo tres de las ocho
provincias, motivo por lo cual fue derogada en menos de un ano (Quin-
zio, 2003). Tras ello, la Constitucién “Liberal” de 1828 estableci6 que las
Asambleas conformarian una terna de candidatos a intendente, de entre
los cuales el presidente de la Republica nombraria a un representante
de su confianza (Bocksang, 2016). Asi, la inica experiencia existente en
cuanto a la participacién por parte de la ciudadania para definir indirec-
tamente la autoridad méaxima subnacional no alcanzé siquiera los tres
anos de vigencia.
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La Constitucién de 1833, bajo su inspiracion centralista, eliminé
todo 6rgano representativo electo subnacional. Estos volvieron a ser con-
sideradas en la de 1925 vy se establecio la creacion de Asambleas Provin-
ciales, definidas como un ente asesor del intendente (Bocksang, 2016).
Sin embargo, nunca fueron implementadas, por lo que solo por un perio-
do poco mayor a siete anos la ciudadania pudo contar con representantes
electos directamente en un érgano legislativo territorial a lo largo de toda
la historia republicana.

Tras el retorno a la democracia, los avances en materia de descentra-
lizacion estuvieron dados en el nivel subnacional principalmente con la
creacion de los gobiernos regionales en 1992. Organicamente se integra-
ron por el intendente, apuntado por el presidente de la Repiblica como
ejecutivo, y el Consejo Regional (CORE) como cuerpo colegiado, electo
de manera indirecta por los concejales del territorio.

Profundizando en esta ruta y con el objetivo de democratizar estas
instituciones, el presidente Eduardo Frei Ruiz-Tagle en su Cuenta Pdblica
del afio 1998 planteé el envio de un proyecto de reforma constitucional
mediante el cual se cambiaria este mecanismo de eleccién por uno di-
recto. En paralelo, el anuncio Ilevé a un grupo transversal de diputados’ a
formular una mocién en la cual se planteaba por primera vez la eleccién
por sufragio universal del intendente (Boletin 2157-07), aunque se mante-
nia la representacion del ejecutivo nacional a través de los gobernadores
provinciales. La iniciativa no fructific, asi como tampoco lo hizo una
similar por parte del senador Pedro Mufoz (Boletin 6696-07).

De todas estas iniciativas, la primera en aprobarse fue la reforma
al mecanismo de eleccién del CORE, propuesta a través de un mensaje
el 2003 (boletin 3436-07) y sancionada seis anos después. Durante la
tramitacion, sus promotores la valoraron como un avance en materia de

' Diputados Aguilé (PS), Barrueto (PPD), Ceroni (PPD), Huenchumilla (DC), Longton (RN), Pérez
(PR), Rojas (UDI), Tuma (PPD), S. Urrutia (PPD) y Vilches (UDI).
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descentralizacién politica, pero sus detractores sefialaron que constituia
un esfuerzo insuficiente, dado que no se formulaban cambios reales en
materias de traspaso de competencias.

En el tramite legislativo, los senadores Nufez (PS) y Orpis (UDI) for-
mularon una indicacién mediante la cual se realizaba el primer cambio
relevante en las atribuciones del intendente, al ser reemplazado en su
funcion de presidente del CORE por un miembro del cuerpo colegiado
electo de entre sus pares. Algunos manifestaron su reticencia a la pro-
puesta, como el senador Avila (PRSD), quien sefialé que esto “estaria
colocando una carga de dinamita en lo que es el concepto de Estado
unitario que nos rige histéricamente”, llevando al intendente a un rol
secundario (Historia de la Ley 20.390, 453). A pesar de ello, la norma fue
aprobada con apoyos transversales. Este mismo punto llevé a la mencion
durante la discusion de una futura eleccion directa del intendente, la cual
no tuvo mucho eco.

Con posterioridad, al ser tramitada la Ley 20.678 que implement6
la reforma constitucional, se plante6 por parte de diputados y senadores
de distintos partidos, la propuesta de eleccién del ejecutivo regional. Ya
se avizoraba entonces la discusion acerca de los roles que cumpliria esta
eventual figura electa y la forma en que se vincularia el poder ejecutivo
nacional en el territorio.

3. Las reformas sucesivas

Materializando lo establecido en el Programa de Gobierno del se-
gundo mandato de Michelle Bachelet (2014-2018), el ejecutivo envio
a inicios de 2015 el proyecto de reforma constitucional. Este establecia
la eleccién directa del intendente como 6rgano ejecutivo del Gobierno
Regional (GORE), y la creacién de la figura del gobernador/a regional, en
quien reside el gobierno del territorio en un sentido amplio dado su rol de
representante de la presidencia de la Republica. En un primer momento
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el proyecto fue valorado como un avance en materia de descentralizacion
politica, pero criticado en cuanto a la creaciéon de un “monstruo con dos
cabezas” que corria el riesgo de no contar con atribuciones claramente
delimitadas, junto con la concentracién de las facultades del actual in-
tendente en la figura designada, quedando la electa en un plano menor
(Suzuki, 2015).2

Poco después, las aprehensiones iniciales se materializaron en una
mocion de la senadora Pérez (IND) y los senadores Guillier (IND), Hor-
vath (IND), Quinteros (PS) y Zaldivar (DC), que recogieron en gran me-
dida las propuestas planteadas por la Comisién Asesora Presidencial en
Descentralizacion y Desarrollo Regional (Bertin y Astudillo, 2015). En el
proyecto se le otorgaban a la autoridad electa funciones como jefe de la
administracion y del gobierno en la region, mientras que la representa-
cion del ejecutivo nacional era tomada por los delegados presidenciales
regionales y provinciales, quienes encabezaban labores de gobierno in-
terior y coordinacién de servicios desconcentrados; redaccién que en de-
talle plantea una postura mas avanzada que la del Gobierno. En paralelo
fueron presentadas otras dos mociones que a grandes rasgos contenian
lineamientos similares, salvo en los nombres recibidos por las nuevas au-
toridades y el umbral de votacion. Todas las iniciativas fueron refundidas
y con prontitud se acord6 definir a la autoridad electa como gobernador
regional. Este es quien ejerce las tareas de gobierno y administracion en
el territorio, mientras que la designada toma el nombre y las funciones
propuestas en la mocion sefialada previamente.

Para que la eleccion pudiese ser realizada en 2017 y asi cumplir con
el compromiso de la presidenta Bachelet, el proyecto debia ser sancio-
nado a mas tardar en el mes de septiembre de 2016. Sin embargo, esto
no fue posible dada la dificultad para concitar los apoyos necesarios, de-

2 Sin embargo, la discusion del proyecto comenzé més tarde de lo esperado, al recibir casi nueve

meses mas tarde la calificacion de urgencia simple por el ejecutivo.
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bido a los intereses de los parlamentarios (Paul, Ahumada y Valenzuela,
2015). Para el senador Guillier esto se debié a “un temor, y una natural
resistencia de quien tiene cuotas de poder a no repartirla (...) aqui no solo
el gobierno, sino que el Congreso pierde poder (...) con una capacidad
de lucimiento mayor [el gobernador] sera mds poderoso que un senador”
(Bertin, 2016a). Inclusive al interior de la misma coalicién de gobierno
surgieron discrepancias, en que se hicieron presentes los temores a su-
frir “derrotas electorales y la proliferacion de caudillismos locales” (Soto,
2015). Como resultado, se dilaté la discusién para que la iniciativa fuese
implementada recién en 2021.

En el mes de marzo, la idea de legislar el proyecto fue respaldada en
el Senado por unanimidad. Tras ello, y al reingresar a Comisién de Go-
bierno, Descentralizacién y Regionalizacién, uno de los puntos que mas
tomé tiempo y que reflejé una postura mas cohesionada al interior de las
coaliciones, fue la definicién de la votacién requerida para la eleccion
de la nueva autoridad. Por un lado, la Nueva Mayoria y el ejecutivo sos-
tuvieron que debia ser por mayoria absoluta para asi “constituir mayorias
s6lidas con respaldo popular”. Por su parte, Chile Vamos propugnaba
por una de caricter simple, dado que para el senador Espina (RN) esta
“permitiria que grupos regionalistas emergentes puedan ascender” (Ber-
tin, 2016b). Tras varias rondas de negociaciones primé la propuesta in-
termedia planteada por parlamentarios independientes, en cuanto a que
quien resultase electo debiese alcanzar una votacién minima de un 40
por ciento mas uno, o de lo contrario realizar una segunda votacién entre
las dos mayorias mas altas (Sudrez-Cao, 2016). Ella tenderia, en palabras
del senador Horvath, a “[reducir] el riesgo de caudillismo (...) en que la
persona no cuente con la capacidad de generar consensos regionales”,
pero a su vez asegurar un apoyo suficiente para su ejercicio (Historia de
la Ley 20.990, 254).

Consensuado el umbral de eleccidn, la discusiéon volvié a la defi-
nicion de las atribuciones de cada una de las nuevas autoridades. Se
manifesté transversalmente la necesidad de una clara delimitaciéon que
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evitase potenciales conflictos de competencias, al igual que ampliar las
funciones del gobernador. Frente a esto el ejecutivo plante6 un protocolo
de acuerdo que, junto con aumentar gradualmente el nimero de com-
petencias a traspasar a los GORE (abordadas en el proyecto de ley de
Fortalecimiento de la Regionalizacion), incluia nuevas indicaciones que
fueron consideradas insuficientes por parte de la oposicién y que pusie-
ron en riesgo la aprobacion de la iniciativa (Canales y Vega, 2016).

Ya en la votacién particular en el Senado se apreciaron con claridad
los argumentos esgrimidos por opositores y promotores al proyecto. En el
caso de los primeros, su postura se centraba en dos puntos: las reducidas
atribuciones del gobernador regional y no contar adin con la definicion
de las competencias que se le traspasaran a los GORE. En palabras de la
senadora von Baer (UDI), el proyecto “no avanza en descentralizacién”,
al contar el representante del presidente “con dos de las actuales tareas
del Intendente que significan el mayor poder que hay en las regiones (...)
ly el] gobernador regional solo se quedaria con el Ejecutivo del Gobierno
Regional” (Historia de la Ley 20.990, 258).> Sobre el segundo punto, la
falta de un nuevo disefo institucional acorde a la naturaleza de la refor-
ma (Historia de la Ley 20.990, 367) y la incertidumbre en cuanto a cudles
y como se materializard el traspaso de competencias al nivel regional,
estarian configurando un esquema que de no ser arreglado “va a producir
ingobernabilidad en el pais” (Historia de la Ley 20.990, 258).

Por otro lado, sus promotores se centraron en que la iniciativa dis-
pone de la eleccion del ejecutivo regional y el quérum para la misma, y
alejaron de ella lo concerniente a las atribuciones con las que contara.
Respondiendo a las criticas de sus detractores en cuanto a lo oportuno de
la eleccién, el senador Guillier planted que este es el momento para “des-
encadenar con fuerza el proceso de descentralizaciéon [que serd] gradual,

3 Asi, frente a las expectativas construidas, la aprobacion del proyecto seria en palabras del

Senador Espina (RN) “engafar a la ciudadania” (Historia de la Ley 20.990, 262).
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y [para] avanzar en la medida que las capacidades se vayan desarrollan-
do”, porque de lo contrario “se caera todo el sistema y en tres o cuatro
anos estaremos discutiendo la promesa de descentralizacion” (Historia de
la Ley 20.990, 278). Separando el debate del proyecto con la discusion
acerca de las facultades con que contard la nueva autoridad, el sena-
dor Quinteros (PS) sefial6 que el proyecto siempre tuvo como objetivo la
eleccion del jefe del GORE, y no “ampliar las atribuciones de los gobier-
nos regionales [el cual] es el objetivo del proyecto de fortalecimiento de
la regionalizacion y de iniciativa de rentas regionales (...) que tienen que
debatirse préximamente. Alli habra oportunidad [para hacerlo]” (Historia
de la Ley 20.990, 292).

Al momento de la votacién las preferencias no estuvieron marcadas
por lineas partidarias. En Chile Vamos, los senadores/a optaron principal-
mente por la abstencion, con la excepcién de Chahuan (RN), Garcia (RN)
y Ossandon (IND), quienes apoyaron la propuesta. Los independientes,
por su parte, entregaron su apoyo unanime, y en la Nueva Mayoria no
se contd con los votos de los senadores Montes (PS) y Harboe (PPD). Sin
embargo, el ejecutivo debio incluir una disposicion transitoria mediante
la cual se condicionaba la realizacién de la eleccién una vez que ya se
encuentre publicada la ley de traspaso de competencias para asegurar su
aprobacion.*

El texto aprobado pasé a segundo tramite en la Cdmara de Diputados
en donde se definid, entre otros aspectos, denominar a los representantes
del presidente como secretarios regionales/provinciales, y la concurren-
cia de las elecciones de gobernador y consejeros regionales. Asi se pre-
tende lograr cierta coherencia entre las preferencias de los electores al
seleccionar candidaturas que se encuentren asociadas a una misma linea
partidaria para alcanzar una mayor coordinacion entre el ejecutivo y el

4 Esta modificacién tuvo dos efectos. Por un lado, salvé la incertidumbre en cuanto a las atribucio-

nes que cumpliria esta autoridad una vez asumida y, por otro, disminuyé la probabilidad de que

la eleccion se realizara en 2017 (Bertin, 2016¢).
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legislativo regional. De todas formas, se delegé en la ley organica consti-
tucional que implementa la reforma, la facultad de modificar la duracién
el periodo en el cargo de las autoridades regionales recién mencionadas,
flexibilizando atin mas la definicién de la primera eleccion.’

El ciclo electoral del momento pasé a ser una variable influyente: los
resultados desfavorables obtenidos por la Nueva Mayoria harian esperar
que el ejecutivo intentara acelerar la puesta en marcha de la norma y
asi obtener algunos gobiernos regionales en la eleccién de noviembre
frente al posible triunfo de Sebastian Pifiera (Von Baer, A. y Ahumada,
M., 2016). Por otro lado, Chile Vamos contaba con mayores incentivos
para retrasarla y asi poder nominar autoridades regionales de confianza
presidencial.

Tras volver en tercer tramite al Senado, y para acelerar el proceso,
el ejecutivo logré concitar el apoyo de todas las bancadas para rechazar
los cambios realizados en la Camara, forzando a la constitucién de una
Comision Mixta (Canales, 2016). En ella se retorn6 a la denominacién de
delegado presidencial para la autoridad designada, junto con mantener
las condiciones planteadas en segundo trdmite para concretar la primera
eleccion.

Finalmente, la norma fue despachada al ejecutivo el 21 de diciem-
bre. Su implementacién quedé condicionada a la aprobacién de la Ley
de Fortalecimiento de la Regionalizacién y la ley organica constitucional
que regula la eleccion en si, condicionantes que en la prdactica hicieron
imposible el contar con gobernadores regionales electos en 2018.

Una vez que se acord6 la reforma constitucional para la eleccion
de gobernadores regionales por parte de la ciudadania, era necesario es-
tablecer el mecanismo de eleccion. Los plazos para las elecciones inau-
gurales ya se habian retrasado y no podian realizarse en 2017 en con-

> Al ser sometida a votacion, la iniciativa concité un apoyo mayor que conté con el voto favorable

de integrantes de todas las bancadas, salvo la UDI que se pronuncié mayoritariamente por la
abstencién o rechazo a la propuesta.
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junto con las elecciones presidenciales, parlamentarias y de consejeros
regionales. El horizonte era 2020 para tener lugar en simultaneo con las
competencias municipales.

La votacién del proyecto que terminé siendo la Ley 21.073 se en-
contré con un escollo muy importante. El retraso de la elecciéon a 2020
implicaba un desfasaje con la eleccién de consejeros regionales que habia
tenido lugar en 2017. Si bien habia un acuerdo sobre que los representan-
tes regionales electos durarian solo hasta 2020 y luego se procederia con
la eleccién unificada de los cargos ejecutivos y legislativos subnacionales,
esta solucién distaba de ser considerada como 6ptima entre los senadores/
as y diputado/as de la Republica. Este acuerdo estaba reflejado en el men-
saje del ejecutivo que llegé al Senado y que ocasioné inconvenientes con
algunos senadores. La senadora von Baer fue clara al respecto:

Estamos planteando que la primera eleccién de gobernadores sea el

ano 2020 y que los siguientes comicios de consejeros regionales no

se efectlien en ese afo, sino en 2021, de manera de respetar el pe-
riodo de los recién electos consejeros regionales y que luego, el afo

2021, se elijan los préximos consejeros regionales con las reglas del

juego claras: sabiendo que van a estar en el cargo solo por 3 anos.

(Historia de la Ley 21.073, 442).

El senador Pizarro, por su parte, representaba la opinién contraria:

La decision politica que esta tomando el Congreso Nacional es la

de elegir de una vez por todas en forma directa a los gobernadores

regionales. Queriamos materializarla el 2017. No se pudo. ;Por qué?

Porque hubo bancadas que no deseaban hacerlo este afio. Se tras-

lad6 para el 2020, en el entendido de que de una buena vez se iba

a partir con un sistema bien hecho desde el inicio. Y eso significa

elecciones de gobernadores y consejeros regionales juntas. (Historia

de la Ley 21.073, 445).

Otros senadores intentaron proponer, sin mucho eco, la posterga-
cion de las elecciones para 2021 y salvar el problema de los mandatos de
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los COREs. Por ejemplo, el senador Espina sostenia que “la eleccién del
gobernador terminard siendo una previa de la presidencial y no se mirara
desde la perspectiva del interés regional, sino desde la perspectiva de la
candidatura presidencial del afio que viene” (Historia de la Ley 21.073,
285).

En este sentido, pueden distinguirse tres posturas diferentes: quienes
estaban a favor de la eleccién de gobernadores regionales en 2020, en
conjunto con las municipales y nuevas elecciones de COREs, acortando
asi el mandato de los actuales (el proyecto del gobierno); quienes concor-
daban con la eleccién ejecutiva regional en 2020, pero escalonada con
la eleccién de COREs en 2021, volviéndose recién a acoplar en 2024; y
quienes optaban por postergar las elecciones de gobernadores regionales
para 2021 en simultdneo con las presidenciales y las de COREs, como
el senador Lagos (PPD). Esta division de opiniones ocasioné que no se
consiguiera aprobar la recomendacién de mantener el mandato de los
COREs, puesto que no se consiguio el quérum especial establecido por la
Constitucion.® Pero esto cambiaria en la Camara de Diputados.

En la Camara Baja se intent6 otra vez poner en duda los beneficios
de dejar la eleccién de gobernadores regionales en simultdneo con las
municipales. En palabras del diputado Auth (PRSD): “si resolvemos es-
tablecer la eleccion de gobernadores regionales en el curso del periodo
de ejercicio de un gobierno, inevitablemente vamos a convertir dicha
eleccién en un plebiscito respecto del gobierno de turno, con la peligrosa
consecuencia del debilitamiento de ese gobierno en lo que queda de su

Es interesante resaltar que la votacién no se dio a través de lineas partidarias. A pesar de no
alcanzarce el quérum, votaron a favor de no alterar los mandatos de los COREs las senadoras
Mufoz y Von Baer y los senadores Allamand, Chahudn, Coloma, Espina, Garcia, Girardi, Har-
boe, Lagos, Hernan Larrain, Ossandén, Pérez Varela, Prokurica, Quintana y Tuma. Se opusieron
las senadoras Goic y Lily Pérez y los senadores Araya, Bianchi, Matta, Montes, Navarro, Pizarro,
Quinteros e Ignacio Walker.
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mandato” (Historia de la Ley 21.073, 495). Desde otra posicion ideologi-
ca, el diputado Macaya (UDI) también acordaba:

No olvidemos que se busca descentralizar, es decir, transferir compe-

tencias desde Santiago a las regiones y a los gobernadores regiona-

les, y serd la gente la que tendrd la oportunidad de elegir un proyecto
para su regién, pero con la armonia de funciones que se transferiran
desde el gobierno central [...] Por ello, lo mas concordante es que la
eleccion de gobernador regional se lleve a cabo en conjunto con la

Presidencial y las parlamentarias. (Historia de la Ley 21.073, 495-6).7

Por su parte, que otros parlamentarios de la coalicién de centrodere-
cha —de momento en la oposicién, pero sabiendo que seran gobierno en
2020- sinceraban sus preocupaciones:

Creo que el gobernador regional [...] tendrd, sobre todo en regiones

grandes [...] mds poder incluso que los senadores. Ese gobernador

regional, al ser elegido un afio antes que el presidente de la Republi-
ca, va a politizar la eleccion, la va a presidencializar y se va a trans-
formar, sobre todo si es de oposicion al gobierno, practicamente en
el jefe de campana del candidato de oposicién a la Presidencia de la

Republica en cada oportunidad. Eso no es bueno para las regiones.

Me parece mejor elegir al gobernador regional en conjunto con los

parlamentarios. (Historia de la Ley 21.073, 509).

A pesar de las expresiones en contra de la simultaneidad con las
elecciones locales, la votacién de la norma en general fue aprobada por
unanimidad. No obstante, la reduccién del periodo de COREs generé adn
mas rechazo que en el Senado. Utilizando figuras retéricas que aludian
desde nociones de justicia hasta de “engafio a la ciudadania”, la medida
que dejaba a los COREs recién electos con menos cuatro afos de man-
dato fue rechazada también por unanimidad. Por este motivo, se dej6 en

7 Tampoco hay acuerdo por partido ni por coalicién. Desde el mismo espacio politico, el diputado

Bellolio expresaba su acuerdo con la simultaneidad con las competencias municipales remar-
cando que “lo local debe ser lo mds importante” (Historia de la Ley 21.073, 506).
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manos de una Comisién Mixta la decision de qué hacer con el desfasaje
de los calendarios electorales de las autoridades regionales. El acuerdo
incluy6 que los COREs elegidos en 2017 completarian su periodo com-
pleto, y quienes sean electos en 2021 tendrdn un mandato mas corto para
empalmar definitivamente en 2024 todas las elecciones subnacionales.
Ambas camaras aprobaron la decisién de manera unanime.

A principios de noviembre de 2018, sin embargo, los diputados de
la UDI, Renzo Trisotti y Osvaldo Urrutia, buscaron presentar un proyecto
para retrasar las elecciones de gobernadores regionales para 2021, ha-
ciéndolas coincidir con las presidenciales y parlamentarias, tema que,
como se discutié anteriormente, estuvo presente en los debates de la ley.
El jefe de bancada de Evépoli, Luciano Cruz-Coke, también acordé con la
medida y sefial6é que la eleccion de gobernador sin el traspaso de compe-
tencias equivaldria a elegir una figura “castrada”. Dentro de Chile Vamos,
la diputada Paulina Nufez (RN) no estuvo de acuerdo y recalcé que adn
hay tiempo y que, si el problema era la transferencia de competencias, se
podia hacer perfectamente. De la misma opinién eran Francisco Huen-
chumilla (PDC) y Rabindranath Quinteros (PS), a pesar de que el lider del
PS, Alvaro Elizalde, manifesté reparos a una eleccién regional en 2020
calificando de “imprescindible” al traspaso de competenias y recursos
(Etchegaray y Monrroy, 2018). Hacia fines de noviembre, sin embargo,
subsecretario de Desarrollo Regional, Felipe Salaberry, sali6 a desmentir
el atraso de las elecciones. El diputado Eguiguren (RN) también asegurd
que la fecha no estaba en discusién, pero que habia que asegurar que
el gobernador regional asuma con atribuciones claras y una “chequera
sélida” (Alvarez 2018).?

En el momento que se escribe este capitulo, los diarios siguen reportando intentos de aplaza-
miento de la fecha de elecciones. Las avanzadas para demorar las competencias hasta 2021
provienen de senadores de gobierno y de oposicién quienes argumentan una vez mds el timing
del traspaso de competencias como razén principal para el cambio (Soto et al. 2018).
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4. Conclusiones en el camino a las primeras
elecciones de gobernadores regionales

En suma, al comienzo de 2019 Chile se encuentra esperando po-
der elegir finalmente de manera directa a los ejecutivos de regiones, el
afo entrante. Esto se hace en un contexto que genera preguntas sobre
el puntapié inicial de la descentralizacién politica. Por un lado, con el
traspaso de competencias y recursos ain no estipulado, es dificil predecir
el impacto real en la gestion de las autoridades electas. En palabras de
Sergio Gahona (UDI): “cerca del 70% de los recursos y el 95% de las atri-
buciones y competencias recaeran en el delegado presidencial” (Alvarez
2018). Por otro lado, el acuerdo de no recortar el periodo de los COREs
actuales implica que las primeras autoridades regionales electas se en-
frentaran a un primer ano de gobierno en el cual el legislativo estara en
campana para su reeleccién, con una cierta dosis de incertidumbre sobre
la conformacién final en 2021.

Estas condiciones generan un primer mandato desacoplado, con un
gobernador regional con un amplio caudal de votos electorales, pero con
un apoyo legislativo cambiante y, al momento, flanqueado por un dele-
gado presidencial con amplios poderes. Al realizarse la eleccion un ano
antes de la presidencial y en conjunto con las municipales, se busca dar
un sentido realmente subnacional a la competencia politica. Si la descen-
tralizacion busca generar respuestas regionales a problemas regionales,
es importante que la eleccion se nacionalice lo menos posible, algo que
es muy probable que ocurra en caso de ser simultanea con las parlamen-
tarias 2021.

Finalmente, esto no implica reconocer el impacto de la creacion
de una autoridad ejecutiva electa en un pais heterogéneamente pobla-
do. Las regiones grandes elegiran a sus gobernadores con el pais entero
observandolas. En palabras del caudillo socialista Camilo Escalona: “la
eleccion regional puede ser la previa de la presidencial. Al ser la Me-
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tropolitana tan grande muchos la van a tomar no como la eleccién de
la Regiéon Metropolitana, sino que la van a tomar como la previa de la
presidencial” (Barrueto, 2018).

Mas alld de las incertidumbres propias de la puesta en marcha de la
descentralizaciéon politica, es importante no perder de vista el objetivo
democrdtico de otorgar poder de decisién a la ciudadania. La designa-
cion de intendentes es un resabio autoritario fuera de lugar en un Chile
democrético. La participacién ciudadana, en un contexto de alta desafec-
cion como el actual, no debe ser sometida a criterios evaluadores funcio-
nales de eficiencia. La eleccién de gobernadores regionales en 2020 es el
puntapié inicial para una regionalizacién profunda en el pais.
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1. Introduccion

Desde el retorno a la democracia, el nivel regional ha sido el que me-
nos reformas politicas pro descentralizacion ha sufrido. En 1991 se crearon
los gobiernos regionales a nivel constitucional y en 1992 se promulgé la
Ley N° 19.175. Después de eso, hubo que esperar mas de veinte ainos para
concretar una segunda reforma politica sustantiva, ocurrida en noviembre
de 2013, logrando que por primera vez se eligieran los consejeros regio-
nales, eleccion que habia sido incorporada a la Constitucién mediante la
reforma del afio 2009. Hasta antes de esa fecha no eran electos de ma-
nera directa por la ciudadania, sino que eran propuestos por los partidos
politicos, y elegidos por los concejales comunales en base a las distintas
provincias. La funcién mas relevante que tienen los consejeros regionales
es la de fiscalizar y aprobar los recursos regionales correspondientes al

' Agradezco la colaboracion del ayudante de investigacion Ariel Malla Gallardo, egresado de la

carrera de Derecho de la Universidad Catélica del Norte.
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Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR), y acompafar en la gestion
al intendente regional. A estos cambios se suma la préxima eleccion de
Gobernador Regional, la cual constituye un avance sustantivo en materia
de descentralizacién politica para Chile, la que se concretara en octubre
del afio 2020. No obstante lo anterior, se provocaran impactos y cambios a
nivel subnacional, sobre todo en las relaciones intergubernamentales dado
que pasaremos de un modelo politico de gestion regional unipersonal a
uno mixto con dos autoridades regionales con capacidad de gestién. Dado
este escenario, el presente articulo comienza con una revision de las prin-
cipales reformas politicas a la descentralizacion aprobadas en Chile en
los dltimos 2 afos y el funcionamiento del nuevo del actual modelo de
descentralizacién. Luego, se explican las atribuciones de las nuevas autori-
dades que se crean (gobernador regional y delegado Presidencial regional),
asi como algunas caracteristicas del nuevo marco de los gobiernos regio-
nales. A continuacion, se plantea un conjunto de posibles escenarios de
cooperacioén y conflicto entre los distintos niveles de gobierno, y particular-
mente la dindmica de relaciones entre las nuevas autoridades politicas que
existiran a escala regional. Cierra el articulo con un conjunto de propuestas
juridicas, politicas y administrativas, que pueden ayudar a minimizar los
posibles conflictos identificados en este paper.

2. Evolucion del marco normativo de las
autoridades regionales

De acuerdo con Navarrete (2014), y siguiendo la teoria secuencial
de la descentralizacion planteada por Falleti (2005), la secuencia del pro-
ceso chileno siempre ha tenido un componente en que han predominado
los intereses nacionales por sobre los subnacionales y han prevalecido
los aspectos administrativos y financieros por sobre los politicos (Nava-
rrete, 2014, p. 179). Navarrete fundamenta esto sefalando que existe un
origen remoto del proceso, de corte administrativo v fiscal, situado en la
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dictadura. Este se caracteriza por las reformas impulsadas por la CONA-
RA? y la medida fiscal que consider6 la creacién del Fondo Nacional de
Desarrollo Regional (FNDR) a fines de la década del 70. En ese periodo
efectivamente ocurrié un cambio sustantivo del proceso de descentrali-
zacién que histéricamente habia vivido Chile. Especificamente, se conci-
bié un modelo de regionalizacién en un marco de politicas neoliberales,
cuya motivacioén principal estaba en razones geopoliticas de integracion
nacional y reformas que implicaban la prestacion de bienes y servicios de
manera mas eficiente y eficaz a la ciudadania (Montecinos, 2005).

A partir de la recuperacion de la democracia en 1990 y con la pro-
mulgacion de la Ley 19.175 (Ley de Gobiernos Regionales, en adelante
GOREs) y la democratizacion de las autoridades comunales (eleccién de
alcaldes y concejales en 1992), se inicié un nuevo proceso de reformas
politicas en descentralizacién. A nivel regional, sin embargo, se consoli-
dé la secuencia iniciada en la dictadura de Pinochet. EI mismo Bernardo
Navarrete (2014) sefiala que las razones para que continuase esta l6gica
se explican por el acuerdo politico alcanzado por la elite centralista, y
particularmente santiaguina, de hacer de la reforma regional un tema que
no quite poder a la elite politica y al gobierno central. Se redujo, enton-
ces, a un tema relativamente de pocos, que podia ser negociable sin tener
mayores impactos y costos ante la ciudadania (Navarrete, 2014).

Fue asi como a partir del afio 1990, a nivel regional se observé una
profundizacion de la descentralizacion administrativa, con distintas leyes
que transfirieron nuevas atribuciones y facultades a las regiones, entre las
que se puede mencionar los traspasos de potestades administrativas a tra-
vés de la Ley 19.778 del ano 2001, mediante la cual se establecen atribu-
ciones respecto a la regulacion de los planes regionales, metropolitanos,
intercomunales y comunales. Posteriormente, el ailo 2005 a través de la

2 Comision Nacional de Reforma Administrativa, instancia creada por Pinochet, que sugirié la

reforma a la regionalizacién y la reorganizaciéon administrativa del pafs.
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Ley 20.035 se introdujeron modificaciones sobre la estructura y funcio-
nes de los gobiernos regionales. Entre estas, esta la de construir, conservar
y administrar en las areas urbanas, las obras de pavimentacion de aceras
y calzadas, funcion que el Servicio Regional de Vivienda y Urbanismo
(SERVIU) tenia dentro de sus atribuciones. Este proceso se fortalecié con
la creacién de dos regiones el ano 2007 (Arica-Parinacota y Los Rios) y
con la recientemente creada region de Nuble el afio 2018.

Por su parte, las reformas politicas a escala regional comenzaron a
tomar forma con modificaciones a la Constitucién Politica de Chile del
ano 2009 (Ley 20.390). Entre otras materias, esta permiti6 la eleccion di-
recta y universal de los consejeros regionales?, lo cual se concreté recién
el afio 2013. Junto con esto, la reciente reforma constitucional contenida
en la Ley N° 20.990* permitird la eleccién de gobernadores regionales
a partir del ano 2020. Sin perjuicio de ello, cabe mencionar también la
reforma del afio 2005 fij6 el actual texto del articulo 3° constitucional,
que regula la forma de Estado en Chile, el cual sefiala lo siguiente: “Chile
es un estado unitario. La administracién serd territorial y funcionalmente
descentralizada, o desconcentrada en su caso, en conformidad a la ley. El
territorio se divide en regiones, provincias y comunas”.

En resumen, las principales reformas a la descentralizacién chilena
en la escala regional se pueden clasificar en tres periodos. En el primero,
que va desde 1974 hasta la recuperacion de la democracia, se instal6 el
actual modelo de desconcentracién regional (primeras oficinas ministe-
riales y servicios publicos en regiones), bajo la tutela politica y adminis-

trativa de un intendente regional, quien tenia como misién la unificacién

Autoridades de nivel intermedio que constituyen el principal cuerpo colegiado regional, Ilamado
Consejo Regional, cuya labor es normativa, resolutiva (en los dmbitos que define la Ley 19.175)
y fiscalizadora de la labor del intendente.

La Ley 20.990 dispone la eleccién del érgano ejecutivo del gobierno regional. Fue promulgada
por el gobierno de Chile, el 5 de enero de 2017.
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de los espacios de intervencién de los distintos servicios pablicos a nivel
regional (Navarrete, 2014).

Un segundo periodo se puede observar desde 1990 a 2013. En este
se consolida un modelo con predominancia de la desconcentracién basa-
da en la organizacion disefiada en 1974. Esta estructura se complementa
con la creacion del gobierno regional por la Ley 19.175, compuesto por
el Consejo Regional y su ejecutivo (“intendente regional”), cuyo principal
rol es asignar recursos (FNDR) en funcién de la demanda promovida por
los municipios y servicios piblicos. De acuerdo al articulo 111 consti-
tucional, la administracion superior de cada region reside en un gobier-
no regional (GORE), que tiene por objeto el desarrollo social, cultural y
econémico de la region, dotado de personalidad juridica y patrimonio
propios, distintos al nivel central.

Un tercer periodo se puede distinguir desde el ano 2013 con la elec-
cion de los consejeros regionales. Este periodo se acrecentard a partir
del afio 2020 con la eleccién del gobernador regional, autoridad que
no reemplazard integralmente en sus funciones al intendente regional.
Esto, dado que paralelo a la autoridad electa, la reforma constitucional
del afio 2017 y las leyes que la implementan (Ley N° 21.073, que regula
la eleccion directa del gobernador regional, publicada el 22 de febrero
de 2018, y Ley N° 21.074, denominada “fortalecimiento de la regionali-
zacién del pais”, publicada el 15 de febrero del afio 2018) contemplan
la existencia de una autoridad designada, que se llamara delegado pre-
sidencial regional. Dicha autoridad tendra atribuciones de coordinacion
politica sobre los servicios publicos desconcentrados en la regién, y la
funcién de gobierno en la region. Esta situacién provocara una dindmica
de relaciones intergubernamentales inédita en América Latina y en Chile,
lo que alterara el funcionamiento del actual disefio descentralizado y las
relaciones intergubernamentales, asunto que se abordara en las seccio-
nes siguientes.

113



DESARROLLO TERRITORIAL COLABORATIVO Descentralizando poder, competencias y recursos

3. Funcionamiento del actual modelo de
descentralizacion y de las relaciones
intergubernamentales

El actual disefo institucional promueve que la forma de eleccién de
las autoridades politicas a nivel regional sea designada. El intendente re-
gional siempre ha sido nombrado por el ejecutivo nacional, en particular
por la presidencia de la republica, siendo un cargo de su exclusiva con-
fianza. A su vez, esta autoridad a partir del ano 1992, participa junto con
los ministros en la designacion los secretarios regionales ministeriales
(seremis). Los 6rganos desconcentrados ministeriales y los servicios pu-
blicos nacionales con presencia en regiones mantienen la coordinacion
politica, bajo la autoridad administrativa del intendente regional, prin-
cipal responsable de la articulacién politica de los servicios regién/pais.

De acuerdo a lo sefialado por Navarrete (2014), el modelo de des-
centralizacion politica se encuentra caracterizado por el alto nivel de
nacionalizacién partidaria y baja articulacién regional. En la practica
politica esto tiene como principal consecuencia que quienes proponen,
debaten y aprueban la legislacién asociada a temas de descentraliza-
cién, son quienes se benefician de mantener las cosas tal como estan.
Por esta razén, los intereses nacionales se han impuesto por sobre los
subnacionales, ya que los principales incentivos se hallan en los niveles
nacionales de gobierno (Navarrete, 2014, pp. 192-193). Hasta la reforma
constitucional del afo 2017, que introdujo la figura de los gobernadores
regionales electos por la ciudadania, Chile era el Gnico pais en América
Latina que no elegia sus autoridades ejecutivas de nivel regional. Chile
es un Estado unitario, con un sélo centro de impulsién politica y guber-
namental, radicado en el Presidente de la Republica, dinamica que a
nivel territorial se traduce en la atribucién del Presidente de nombrar y
remover a su voluntad a intendentes y gobernadores provinciales, y en la
figura de las secretarias regionales ministeriales, entidades territorialmen-
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te desconcentradas de los respectivos ministerios. Los gobiernos regio-
nales, no obstante contar con personalidad juridica y patrimonio propio,
tienen sélo funciones administrativas. De hecho, el intendente cumple en
la actualidad un doble rol: 1) es el érgano ejecutivo del gobierno regio-
nal; y 2) es el representante del primer mandatario en la regién (Heiss y
Szmulewicz 2018: 79).

Como consecuencia de lo anterior, la actividad gubernamental re-
gional genera una dependencia muy directa a las autoridades centrales,
en desmedro de las decisiones de alcaldes, consejeros regionales, e inclu-
sive de las decisiones o voluntad politica del propio intendente regional.
Estos dltimos tienen como misién articular politicas publicas regionales,
pero en funcion de los intereses nacionales y no necesariamente territo-
riales. Si un intendente regional aspira a representar fielmente las deman-
das de las regiones que representa, corre el riesgo de ser desvinculado de
su cargo, ya sea por presiones de parlamentarios o simplemente por de-
cision propia del presidente de la republica, dado que son nombrados y
pueden ser removidos libremente por el jefe del ejecutivo®. Aln con esta
limitacion politica y falta de legitimidad democratica ante la ciudadania,
en regiones es el intendente regional quien tiene, actualmente, la mision
de coordinar los servicios plblicos regionales, promover la coordinacién
con ministerios sectoriales y trabajar coordinadamente con alcaldes.

2.1. Cambios politicos al modelo de descentralizacion y
relaciones intergubernamentales

El panorama anteriormente descrito cambiara significativamente con
la eleccién directa de los gobernadores regionales. Ahora bien, antes de

pasar a revisar las modificaciones a la descentralizaciéon a nivel regio-

5 Para una completa revisién de las criticas al disefio de escasa descentralizacion regional véase

Szmulewicz y Saffirio 2017, pp. 112-7.
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nal, cabe mencionar que la forma de organizacién territorial del poder
se define en el articulo 3° de la Constitucién (que no se modificé con
la reforma del ano 2017) de la siguiente manera: “Chile es un estado
unitario. La administracién serd territorial y funcionalmente descentrali-
zada, o desconcentrada en su caso, en conformidad a la ley. El territorio
se divide en regiones, provincias y comunas”. Por tanto, solo se admite
la descentralizacion administrativa y no la politica. La descentralizacién
es definida por la doctrina como una organizacién estatal cuya “activi-
dad es realizada por 6rganos no centrales y consiguientemente todos sus
agentes tienen un caracter no central” (descentralizacién pura o perfecta)
o “coexisten tanto 6rganos centrales como no centrales, pero la suprema-
cia o predominio la tienen estos Gltimos” (descentralizacién imperfecta)
(Martinez 1996). A su vez, la descentralizacién politica se caracteriza
por una distribucion de competencias entre poder central y colectivida-
des regionales, reconocimiento de potestades normativas y de gobierno
a 6rganos descentralizados, los cuales tienen legitimidad democratica
directa. Mientras que la descentralizacién administrativa consiste en la
distribucion de las competencias administrativas, por medio de 6rganos
dotados de personalidad juridica para cumplir sus actividades.

Luego, el articulo 24 establece que el gobierno y la administracion
del Estado corresponden al presidente de la repiblica, quien es el jefe del
Estado. Hay entonces una funcién de Estado, una funcién de gobierno y
una funcién de administracion. La funcion de Estado y de gobierno no se
descentralizan por mandato del articulo 3°; solo eventualmente lo podria
hacer la funcién administrativa. A su vez, los ministros de Estado son
los colaboradores directos e inmediatos del Presidente en el gobierno y
administracion del Estado, y se desconcentran a nivel regional mediante
las Secretarias Regionales Ministeriales. En el plano territorial, la Consti-
tucion disefia un gobierno y administracion interior del Estado (capitulo
XIV). El territorio se divide en regiones, provincias y comunas, y sus res-
pectivos 6rganos y autoridades.

116



Descentralizacion regional y reformas politicas: desafios de la eleccion directa del
gobernador regional

Dicho esto, cabe mencionar que las principales modificaciones a la
descentralizacién regional (leyes 21.074 y 20.990) contemplan la elimi-
nacion de la figura del intendente regional y las competencias y funcio-
nes de las nuevas autoridades regionales. La Ley 20.900 del afo 2017
fue aprobada a partir de las recomendaciones de la Comisién Asesora
Presidencial, que entregé a la Presidenta de la republica un conjunto de
propuestas a fines del ano 2015. Se modifico el capitulo XIV de la Consti-
tucion, suprimiendo el cargo de intendente (representante del presidente
de la republica en el territorio de la region, nombrado y removido bajo la
exclusiva confianza de este) y creando el de gobernador regional, electo
a través de sufragio universal en votacion popular, elecciéon que aconte-
cerd por primera vez el aifo 2020 (Szmulewicz, 2018).

El GORE estara constituido por un gobernador regional y por el Con-
sejo Regional. El primero sera el érgano ejecutivo del GORE vy le corres-
ponderd presidir el Consejo Regional (articulo 111 inciso 3° de la Consti-
tucién), y coordinar, supervigilar o fiscalizar a los servicios publicos que
dependan o se relacionen con este ente. Esta autoridad sera elegida por
sufragio universal en votacion directa, en conjunto con la eleccién de los
consejeros regionales, y debe contar con al menos el 40% de los votos
validamente emitidos. En caso contrario, se contempla una segunda vuel-
ta con las dos primeras mayorias. Durara en el ejercicio de sus funciones
por el término de cuatro afnos, y podrd ser reelegido consecutivamente
solo para el periodo siguiente.

A su vez, se fortalecen las facultades fiscalizadoras del Consejo Re-
gional, ya que segun el articulo 36 bis de la ley de fortalecimiento de la
regionalizacién de 2018 podra:

1. Adoptar acuerdos o sugerir observaciones, con el voto conforme de
un tercio de los consejeros regionales presentes, los que se transmi-
tirdan por escrito al gobernador regional, quien debera dar respuesta

fundada dentro de treinta dias.
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2. Disponer la contratacion de una auditoria externa que evaldie la eje-
cucion presupuestaria y el estado de situacion financiera del gobier-
no regional (solo una vez al afo).

3. Encargar auditorias internas al jefe de la unidad de control en mate-
rias especificas.

4. Solicitar que el gobernador regional dé cuenta en una sesién espe-
cial de alguna materia especifica.

Luego, en materia de funcion de gobierno interior, se mantiene una
figura de representacion presidencial, denominada ahora delegado pre-
sidencial regional (articulo 115 bis constitucional), que reemplaza a los
actuales intendentes y que “ejercera las funciones y atribuciones del Pre-
sidente de la Republica en la regién, en conformidad a la ley”, siendo
su “representante natural e inmediato”. Ademds, los secretarios regiona-
les ministeriales seran colaboradores directos del delegado presidencial
regional y estardn subordinados a este en las materias que sean de su
competencia.

Finalmente, se mandata la transferencia de competencias del presi-
dente de la republica a uno o mas gobiernos regionales (articulo 114), que
puede ser temporal o definitiva. Junto con esto, debe referirse a una o mas
competencias de los ministerios y servicios publicos creados para el cum-
plimiento de la funcién administrativa, en materias de ordenamiento terri-
torial, fomento de las actividades productivas y desarrollo social y cultural.

Ahora bien, en virtud de la disposicién 28a transitoria de la Consti-
tucion, se remiti6 a la ley la primera eleccién de gobernadores regiona-
les, materia asociada al nuevo procedimiento de transferencia de com-
petencias. En concreto, se regulé la eleccion directa del gobernador
regional mediante la Ley 21.073, publicada el 22 de febrero de 2018,
y la transferencia de competencias en la Ley 21.074, denominada “for-
talecimiento de la regionalizacién del pais”, publicada el 15 de febrero
del ano 2018.

Entre las innovaciones de estos cuerpos legales cabe sefialar el he-
cho de que los GOREs podran elaborar y aprobar su proyecto de pre-
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supuesto, y formular politicas regionales de fomento de las actividades

productivas. En particular, apoyo al emprendimiento, a la innovacion, a

la capacitacién, al desarrollo de la ciencia y tecnologia aplicada, entre

otras, aunque siempre debiendo ajustarse a las politicas nacionales exis-
tentes. Ademas, se establece la figura del Plan Regional de Ordenamiento

Territorial, instrumento que debera consignar las caracteristicas, poten-

cialidades, vocaciones y recomendaciones para la planificacion y las de-

cisiones que impacten en los territorios urbanos y rurales, borde costero

y cuencas hidrogréficas, y se le entrega al GORE la administracion de las

areas metropolitanas.

Por otra parte, se regula la transferencia de competencias a los GO-

REs, la que solo podra referirse a los dmbitos del articulo 114 constitucio-

nal, y podrd iniciarse a solicitud de algiin GORE o bien de oficio por el

Presidente, requiriendo en cualquiera de los dos casos de la dictacion de

un decreto supremo presidencial. Existird, ademas, un procedimiento de

revocacion de las transferencias temporales por motivo fundado. El CORE

debe aprobar la transferencia de competencias desde el nivel central, e

incluso puede solicitarla por la mayoria absoluta de los COREs, previa

propuesta del gobernador regional o por propia iniciativa del CORE con

dos tercios de sus miembros en ejercicio. Lo anterior, en todo caso, solo a

partir del 10 de marzo de 2022, ya que hasta esa fecha solo podra trans-

ferirse competencias de oficio por parte del Presidente de la repuiblica,

y de acuerdo al procedimiento excepcional establecido en el articulo 4°

transitorio de la ley de fortalecimiento de la regionalizacion.
Finalmente, en materia de la organizacién administrativa, se produ-

cen las siguientes modificaciones:

1. Las Secretarias Regionales Ministeriales (6rganos desconcentrados
de los respectivos Ministerios) dejan de ser 6érganos ejecutores de las
politicas, planes y proyectos regionales, y ahora deben presentar las
prioridades de su territorio y supervisar la aplicacién de las politicas
nacionales en la regién respectiva.
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2. Se propone una organizacion flexible del servicio administrativo de
nivel regional, en donde cada administracion regional pueda solici-
tar la creacion de nuevas divisiones.

3. Se crea el cargo de administrador regional, con funciones adminis-
trativas y coordinadoras del accionar de los jefes de cada una de las
divisiones. Segun el articulo 27 de la Ley 19.175, el gobernador re-
gional serd el jefe superior de los servicios administrativos del GORE
y de los servicios publicos que dependan o se relacionen con este.
Con este disefio se rompe la doble dependencia del intendente re-

gional: entre los intereses regionales y los del ejecutivo nacional en la re-

gion, ademas de que los gobiernos regionales no sean una mera adminis-
tracion regional o delegados presidenciales sin representar genuinamente
los intereses territoriales.

Para garantizar el argumento de la unidad politica y decisional del
pais, y dentro de la |6gica del Estado unitario (que admite descentralizacion
o desconcentracion administrativa, mas no politica) se opt6 por esta figura
paralela al gobernador regional, llamado delegado presidencial regional.
Esta autoridad tendra funciones y atribuciones que alteraran la dinamica
politica a escala regional. El principal cambio para la ciudadania es que,
a partir de la eleccién de gobernador regional, este debera convivir con el
delegado presidencial y compartir con aquél ambitos de accién con simi-
lares atribuciones y competencias, tal como se demuestra a continuacion.

En definitiva, el principal cambio es la eleccion directa del gober-
nador regional, lo que generard una dinamica politica a nivel regional
inédita, y que no se producia con la eleccién del cuerpo colegiado del
Consejo Regional. Dada nuestra tradicion histérica de presidencialismo
y la necesidad de contar con un “liderazgo fuerte” (que habitualmente es
de corte unipersonal), la eleccién del gobernador regional desencadena-
ra una dindmica politica muy fuerte a nivel regional. Ahora bien, desde
el punto de vista del funcionamiento del gobierno regional y la dindmica
politica y administrativa regional, esta autoridad deberd convivir con el
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delegado presidencial regional, lo cual podria generar tensiones y roces,
particularmente si ambas autoridades unipersonales pertenecen a coali-
ciones politicas distintas.

2.2. Competencias del delegado presidencial regional

La Ley 20.990 establece que el delegado presidencial regional sera
una autoridad designada por el presidente de la repdblica y tendrd como
funcion dirigir las tareas de gobierno interior, que anteriormente le co-
rrespondian al intendente regional. Entre estas, estd la de velar por el
orden publico y resguardo de las personas y bienes, requerir el auxilio
de la fuerza publica, aplicar las disposiciones de la ley de extranjeria y
adoptar todas las medidas necesarias para prevenir y enfrentar situacio-
nes de emergencia o catastrofe.

Podrd ejercer coordinacion y supervigilancia de los servicios publi-
cos desconcentrados, es decir, de los servicios publicos presentes en la
region y de los seremis, lo que antes hacia el intendente regional. Un dato
relevante para comprender la importancia de esta funcién es que entre la
inversion publica que hacen las Secretarias Regionales Ministeriales y los
Servicios Publicos se alcanza, en promedio, el 70% y 80% de la inversién
publica efectiva que se ejecuta en una region.

Otra de sus funciones y competencias es proponer al Presidente de
la republica la designacion de los seremis, hacer presente a las autori-
dades regionales y nacionales con oportunidad, las necesidades de la
region; y supervisar los programas y proyectos de desarrollo de los servi-
cios publicos.

2.3. Competencias del gobernador regional

A partir del affio 2020 el nuevo gobierno regional lo constituira el
consejo regional y el gobernador regional, quien ejercera las funciones
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de presidente del consejo regional y ejecutivo del gobierno regional. Adi-
cionalmente, debera coordinar y fiscalizar a los servicios publicos que
dependan o se relacionen con el gobierno regional, asi como formular
politicas de desarrollo de la region, considerando las politicas y planes
comunales respectivos.

En esta primera funcién se puede observar una potencial tension
con el delegado presidencial regional. El gobernador regional no tendra
autoridad administrativa ni politica sobre la Secretaria Regional de Obras
Publicas, sector que invierte en algunas regiones el doble del presupuesto
del gobierno regional®. Asi, por ejemplo, la autoridad electa podra coor-
dinarse con la seremi para resolver el problema de un camino, pero no
tendra la autoridad de mando sobre ella. El mando administrativo lo ten-
dra la autoridad regional designada. Antes de esta reforma, esa funcion
recaia Gnicamente en el intendente regional.

Otra de sus funciones sera someter al Consejo Regional el proyecto
de presupuesto y la distribucién de los recursos del o los programas de
inversion del gobierno regional, asi como proponer la celebracién de
convenios de programacién con ministerios o servicios publicos’. La in-
cidencia sobre el presupuesto de los servicios publicos desconcentrados
presentes en la region (seremis o direcciones regionales de servicios) sera
indirecta, dado que el principal fondo, que sera de administracion directa

Por ejemplo, en el caso de la Regién de Los Rios, el afio 2016, el Gobierno Regional ejecuté
poco mas de 50 mil millones y la Secretaria Ministerial de Obras Publicas en esa misma region,
ejecut6 poco mds de 108 mil millones. Para ver la especificidad de esos datos, consultar ejecu-
cién presupuestaria anual de cada una de las instituciones de gobierno mencionadas.

Otra de las funciones contempladas en la ley para el gobernador regional, son las siguientes:
proponer al Consejo Regional el anteproyecto regional de inversiones, representar judicial y
extrajudicialmente al gobierno regional, pudiendo ejecutar los actos y celebrar los contratos de
su competencia o los que le encomiende el consejo. Nombrar y remover a los funcionarios que
la ley determine como de su confianza, velar por el cumplimiento de las normas sobre probidad
administrativa, ejercer la administracion de los bienes y recursos propios del gobierno regional,
administrar, en los casos que determine la ley, los bienes nacionales de uso publico; y dictar las
resoluciones e instrucciones que estime necesarias para el ejercicio de sus atribuciones.
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para el gobernador regional, sera el fondo nacional de desarrollo regional
(FNDR). Este representa entre un 20% a un 30% de la inversién publica
efectiva en una regién (Szmulewicz y Saffirio 2017, pp. 113-4). Como
consecuencia, el delegado presidencial regional serd un importante juga-
dor de veto en la discusion presupuestaria de las regiones.

Las competencias y funciones exclusivas del gobernador regional,
que no compartira con el delegado presidencial regional, seran la formu-
lacion del plan regional de ordenamiento territorial, los planes regulado-
res metropolitanos e intercomunales, comunales y seccionales, y los pla-
nos de detalle de planes reguladores intercomunales. A su vez, también
propondrd al Consejo Regional los proyectos de reglamentos regionales
que regulen materias propias de la competencia del gobierno regional.

2.3. Competencias de los secretarios regionales
ministeriales

Antes de esta reforma, los secretarios regionales ministeriales de-
pendian del ministerio respectivo y del intendente regional, siendo esta
dltima autoridad quien ejercia la coordinacién politica en cada una de
las regiones. A partir del ano 2020 dependeran del ministerio respectivo
y del delegado presidencial regional en regiones, y no tendran relacién
jerarquica ni administrativa con el gobernador regional. Ademas de sus
funciones conferidas en otros cuerpos legales, la ley de fortalecimien-
to de la regionalizacién sefala que estas autoridades deberan presentar
al ministerio correspondiente las prioridades regionales, para efectos de
la formulacién de las politicas nacionales, considerando la diversidad
territorial y cultural de la region. Junto con esto, deben informar a los
ministros respectivos sobre las politicas, programas y proyectos de los
gobiernos regionales y su coherencia con las politicas nacionales.

En materia de inversion publica sectorial en regiones, tendran como
funcion preparar el anteproyecto de presupuesto regional en la esfera
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de su competencia, en coordinacién con el ministerio correspondiente;
informar permanentemente al gobierno regional del cumplimiento del
programa de trabajo del sector relacionado, y realizar tareas de coordina-
cion o fiscalizacion sobre todos los organismos de la administracion del
Estado que dependan o se relacionen con el presidente de la repdblica y
que integren su respectivo sector. En este ambito deberd velar de forma
especial por el cumplimiento de los convenios de programacion y man-
dato que convengan gobierno regional y ministerios en la region.

3. Dinamicas de relaciones intergubernamentales a
escala regional

Como vya se ha dicho, a partir del 2020 existiran autoridades regio-
nales electas, que en una misma regién deberan convivir con autoridades
regionales designadas con facultades y atribuciones, para hacer gestion
regional y coordinar servicios publicos desconcentrados. Este escenario
provocard un inédito proceso de relaciones intergubernamentales, dado
que el delegado presidencial no sera una figura protocolar, muy por el
contrario, serd un actor politico con atribuciones y potestades adminis-
trativas, que provocara una dindmica politica regional sin precedentes en
América Latina y Chile.

En la actualidad, las autoridades politicas a nivel regional (intenden-
te y seremis) se relacionan hacia arriba con los ministros y presidentes,
y hacia abajo con los alcaldes de las municipalidades. La coordinacién
politica, por su parte, esta encabezada por el intendente regional. Las
relaciones intergubernamentales se dan en esos niveles y direcciones, y
entre el nivel regional y nacional adquieren caracteristicas de coopera-
cién y coordinacion, sin la presencia de conflictos o bloqueos, pues todas
estas autoridades son designadas.

Los conflictos en la coordinacién politica aparecen entre autorida-
des regionales y municipales (estas Ultimas, electas), sobre todo cuando
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son de distinto color politico. El bloqueo de politicas publicas en Chile
es practicamente inexistente, dada la naturaleza del centralismo y de los
escasos recursos econémicos que manejan las autoridades municipa-
les, quienes son las que podrian realizar un bloqueo a politicas piblicas
nacionales o regionales. Las municipalidades en las que se podrian dar
relaciones mas conflictivas, son aquellas de mayor tamafo y capitales
regionales, y esto ocurriria con municipalidades de oposicién al gobierno
central y como consecuencia a los actuales gobiernos regionales. Estos
conflictos region-municipio, que se dan en la actualidad, es posible que
se acentden con las nuevas autoridades electas a nivel regional.

Asi pues, un elemento importante a considerar es la oportunidad
de la eleccion regional, la cual es conveniente que se realice junto a las
elecciones municipales. Esto puede disminuir el riesgo de conflictos al
generar equivalentes mayorias politicas en el nivel regional, respecto de
los niveles locales, como principio o regla general, ya que puede haber
excepciones importantes. La contrapartida, sin embargo, es que las mayo-
rias del nivel regional y local no necesariamente se corresponderan con
la mayoria del nivel nacional (eleccion presidencial), lo que puede tra-
ducirse, como se vera mas adelante, en escenarios de cohabitacion entre
un gobernador regional de un signo politico determinado y un delegado
presidencial de otro, con eventuales escenarios de conflictos. De hecho,
y como se ha observado en la practica, aun perteneciendo a la misma
coalicién politica, si el gobernador y el delegado presidencial pertenecen
a partidos politicos distintos, el potencial de conflictos sigue latente.

AlUn no es posible sefalar con exactitud cudl serd la intensidad
de estas relaciones a partir del ano 2020, pero si se puede adelantar la
naturaleza y la direcciéon que tendran. En primer término, habra mas
jugadores con posibilidad de veto, se agregard un actor politico regio-
nal con legitimidad democratica y ciudadana, a diferencia de lo que
sucede hoy, en que los actores regionales son designados por el poder
central. Esto hard complejo el entramado politico, pero sobre todo el
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entramado de la gestion regional. Como se mencioné anteriormente,
el delegado presidencial regional no serd una figura “administrativa”
porque hay articulos de la nueva ley que son determinantes para prever
un comportamiento mas politico que protocolar en su desempefio. Las
relaciones no serdn solo hacia arriba o hacia abajo, sino también de
manera horizontal, al interior de la region entre autoridades con rango
y competencias similares.

No cabe duda de que entre las funciones administrativas que la ley
otorga a ambas autoridades, habra una zona gris en la gestion territorial,
especialmente en relacién a los servicios publicos desconcentrados. Po-
dré darse un esquema de relaciones intergubernamentales que va desde
cooperacion plena entre todos los actores y niveles de gobierno involu-
crados en la gestién territorial, hasta escenarios de conflicto alto entre
autoridades electas y designadas. En este escenario se podria ver afectada
la gestion propiamente tal y también podria contribuir a un deterioro tem-
prano de la legitimidad ciudadana de las nuevas autoridades regionales
electas.

Otro elemento que genera incertidumbre respecto a estas relaciones
es la dinamica abierta, flexible, caso a caso y gradual de la transferencia o
traspaso de competencias. Como se senald, la transferencia de competen-
cias se realiza mediante un decreto supremo (lo que revela la necesaria
concurrencia de la voluntad presidencial) y con el acuerdo del respectivo
gobierno regional (que revela el caracter bilateral), fruto de una nego-
ciacion previa. A su vez, a nivel del gobierno regional, la transferencia
requiere el acuerdo tanto del gobernador regional como del consejo re-
gional, lo que parece légico atendida la legitimidad democrdtica directa
de estas autoridades publicas.

A continuacion, se presentan cuatro posibles escenarios de relacio-
nes intergubernamentales que podrian darse en el nuevo contexto regio-
nal en que convivirdn autoridades electas y designadas.
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3.1. Colaboracion plena

En el cuadro 1 se ve reflejado el tipo ideal de relacién interguber-
namental que se espera, en que todos los niveles de gobierno estan co-
laborando y cooperando para sacar adelante los objetivos de la gestion
regional. En la practica, se podria esperar este tipo de relaciones cuando
la adscripcion politica de la coalicién de gobierno coincide con la coali-
cion del gobernador regional y con los alcaldes de las municipalidades.
Como la coalicién o partido gobernante tiene el derecho de designar
seremis y delegado presidencial regional, se asume que a nivel regional
estas autoridades no serdn de una coalicién opositora y no serian fuente
de produccién de conflictos.

Cuadro 1: Escenario de colaboracién plena

Nivel de . Delegado
) ) Ministerios y | Gobernador . ) o
gobierno/Tipo ) i i presidencial | Municipios

presidencia | regional

de relaciones regional y seremis

Cooperacion y
. X X X X
coordinacion

Conflicto o

bloqueo

A nivel regional, se presupone entonces que no debieran existir in-
convenientes entre gobernador y delegado presidencial para colaborar,
por ejemplo, en la coordinacién de los servicios pudblicos regionales
que no dependen jerdrquicamente del gobernador, pero si del delegado
presidencial. No obstante, siempre pueden darse situaciones en que
algin delegado presidencial regional y/o secretario regional ministerial
de la misma coalicion politica, quiera destacar en su ambito de accion

para competir por el escano del gobernador regional, asumiendo asi
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niveles de protagonismo que entren en conflicto con la nueva autoridad
electa.

Junto con esto, en el marco del actual escenario multipartidista y
de gobiernos de coalicién en Chile, no se puede descartar que se den,
junto a los conflictos intercoalicionales, conflictos o tensiones intracoali-
cionales. A su vez, de parte del gobernador regional existira el incentivo
de liderar la gestion en la region, haciendo valer su peso electoral para
suplir la ausencia de potestad administrativa sobre servicios regionales
que no dependen de su autoridad, para colaborar en la consecucién de
los objetivos de desarrollo.

3.2. Colaboracioén alta y conflicto leve

En el cuadro 2 se puede ver reflejado un probable escenario, en
que exista colaboracién y cooperacién entre gobierno central, delegado
regional, seremis y gobernador regional, pero se produzcan conflictos
producto de la falta de cooperaciéon con una municipalidad de distinta
coalicién politica, que entra en tensién con la coalicion gobernante. La
motivacion puede ser simbdlica, dado que representa un interés genuino
de la coalicién predominante para hacerse de la municipalidad, o puede
existir un interés electoral especifico para derrotar al alcalde de dicha
municipalidad.

Este escenario se define como cooperacion con conflicto leve, pro-
ducto de la baja envergadura que representa la inversion publica de los
municipios, en relacién a la inversion publica efectiva que suman el nivel
regional y nacional en una comuna. En consecuencia, el impacto que
puede provocar en la ciudadania el hecho de que un alcalde entre en
conflicto con el nivel nacional y regional es menor. Esto, pues en ese te-
rritorio la inversion sectorial y regional se va a concretar igualmente pro-
ducto de los instrumentos de planificacion sectoriales, que muchas veces
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son de largo plazo y se concentran en obras de continuidad®. Ahora bien,
si esta situacién se produce en aquellos municipios que cuentan con
mayor notoriedad publica y capacidad financiera, se pueden provocar
situaciones de conflicto mayormente notorias. Las municipalidades que
cuentan con estas caracteristicas y en las que podrian provocarse dichos
escenarios, no son mas de veinte en el pais, de un total de trescientas
cuarenta y cinco.

Cuadro 2: Escenario de colaboracion alta y conflicto leve

Nivel de . Delegado
] ) Ministerios y | Gobernador ) ) L
gobierno/Tipo ) i i presidencial | Municipios

presidencia | regional

de relaciones regional y seremis

Cooperacion y
iy X X X
colaboracion

Conflicto 0

bloqueo

En aquellas municipalidades simbélicas en términos politicos, capi-
tales regionales y con mayor capacidad de inversién (como, por ejemplo,
Concepcion, Valparaiso, Puerto Montt, Santiago, Temuco, Valdivia, Las
Condes, Vitacura, Antofagasta, Coquimbo, entre otras), pueden darse casos
de conflictos que repercutirian en la ciudadania. La posibilidad de blo-
queos como sucede en paises como Colombia o Pert (en donde una au-
toridad regional no implementa politicas nacionales que son estratégicas

La estructura de la inversién piblica y el centralismo de los ministerios implica que hay planifi-
caciones sectoriales que superan periodos electorales de alcaldes. Por ejemplo, el Ministerio de
Obras Pdblicas tiene planificado los caminos en un horizonte temporal de diez a veinte afos en
Chile, lo cual asegura que independientemente de la afinidad politica de un alcalde, la inversién
estd asegurada. Lo que si sucede en la gestion publica es que los presidentes de la republica,
ministros o intendentes regionales, muchas veces para ayudar a municipios de afinidad politica,
adelantan en afos la inversion, es decir, si un camino rural estaba planificado para 2022 se ade-
lanta para el 2020.
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para gobiernos nacionales) tiene muy pocas posibilidades de suceder en
Chile. Esto, dada la presencia de servicios puiblicos en todo el territorio
nacional y la poca capacidad financiera de los gobiernos subnacionales;
burocracia que se despliega independientemente de que exista oposicion
local o regional al nivel nacional.

3.3. Cooperacion y conflicto medio

Este escenario describe un contexto en que la autoridad regional
legitimamente electa entra en tensién con el nivel nacional y las auto-
ridades regionales designadas, situacion ante la cual eventualmente se
suman municipalidades que, por afinidad politica con el nivel nacional
o por razones de indole estratégica (competencia electoral por el escano
del gobernador) entran en conflicto con esta autoridad. Por ejemplo, si un
alcalde de capital regional o de otra comuna aspira a ocupar el cargo de
gobernador regional y hace alianza con las autoridades regionales desig-
nadas para mostrar una gestién que aisle a esta autoridad, se producirian
altas probabilidades de no tener coordinacién y entrar en escaladas de
conflictos politicos regionales.

Cuadro 3: Escenario de cooperacién y conflicto medio

Nivel de L Delegado
) Ministerios y | Gobernador _ _ .
gobierno/Tipo ) _ i presidencial | Municipios
presidencia | regional

de relaciones regional y seremis

Cooperacion y X X X
colaboracién

Conflicto o X
bloqueo

A diferencia del escenario anterior, este se considera de mayor com-
plejidad porque el conflicto no se sitia en una comuna, sino en la region,
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y el volumen de inversién pudblica involucrado es mucho mas alto. Los
recursos regionales representan entre un 10% y un 30% de la inversién
publica efectiva en un territorio. Este escenario se prevé altamente perni-
cioso, dado que afectaria a nivel de gobierno y a la nueva autoridad poli-
tica que forma parte nuclear del proceso de descentralizacién impulsado
en Chile. De darse este escenario, se corre el riesgo de que la ciudadania
perciba la ineficacia de elegir autoridades regionales y se cuestione la
legitimidad de su existencia.

Igualmente, se podrian producir conflictos especificos entre las auto-
ridades unipersonales del nivel regional (delegado presidencial regional
y gobernador regional), a propésito del ejercicio de ciertas competencias
ante determinadas situaciones, como en caso de catastrofes o emergen-
cias. Por ejemplo, el delegado presidencial recurrird al articulo 2° letra
fi) de la Ley Organica Constitucional sobre Gobierno y Administracion
Regional para justificar su competencia en esta materia, al tiempo que
el gobernador regional interpretara la facultad conferida por el articulo
24° letra m) del mismo cuerpo legal, para intervenir en las situaciones
de emergencias. La complejidad radica no solo en una cuestién de mera
interpretacion juridica, sino en el hecho de que existiran dos autoridades
unipersonales que ejercen sus atribuciones en el mismo territorio com-
petencial, pero respondiendo a dos mandatos politicos diferentes: el del
presidente de la repdblica y el de la ciudadania regional.

Por otra parte, también se puede producir un problema de coordina-
cién de determinados servicios publicos, en que se hayan traspasado al
gobierno regional respectivo ciertas competencias, pero no la totalidad
del servicio publico. ;Quién supervisara o coordinard en ese caso, el
delegado o el gobernador regional? Frente a esto, se requiere clarificar
y perfeccionar los mecanismos de resolucién de contiendas de compe-
tencias, que deberian radicarse en 6rganos técnico-juridicos, tales como
el Tribunal Constitucional, dado que se tratard de precisar qué autoridad

tiene la competencia para actuar frente a una situacion determinada.
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3.4. Cooperacion baja y conflicto alto

Este es el escenario menos deseado para la gestion regional, dado
que implicaria dinamicas de poca colaboracién y coordinacién entre las
autoridades nacionales y regionales designadas, con las autoridades re-
gionales y comunales democraticamente electas. El hecho de pertenecer
a coaliciones politicas distintas o una competencia por los escaios de
representacion popular, pueden provocar escenarios de conflicto, de no
imponerse la necesidad de la colaboracién y la cooperacion para alcan-
zar los objetivos de desarrollo para la comunidad. Se califica de conflicto
alto, ya que se pueden ver retrasadas obras de caricter estratégico o de-
tenidos los principales instrumentos de colaboracién nacién-regién que
hoy existen en la institucionalidad publica chilena. Estos instrumentos
son conocidos como los Convenios de Programacion’ e involucran gran-
des cantidades de dinero de la region y de los ministerios involucrados.
A su vez, se podrian producir ciertas dificultades en el marco de los me-
canismos para el traspaso de competencias, los que tal como se sefal6
anteriormente, requieren de negociaciones y acuerdos entre el presidente
de la republica y los gobiernos regionales respectivos, y dentro de ellos,
tanto con la voluntad del gobernador regional como con una mayoria del
Consejo Regional respectivo.

Los convenios de programacion son instrumentos de colaboracién que involucran recursos de
nivel ministerial y regional. Se usan habitualmente en dreas como salud, obras publicas agricul-
tura, entre otras. En general, la distribucién porcentual de los recursos es: 60% ministerios y 30%
region. El horizonte temporal suele ser de tres a seis afos. En la actualidad, estos instrumentos
suelen no presentar grandes complejidades en su operacionalizacién, dado que tanto intendente
como seremis y ministros son de la misma coalicién politica.
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Cuadro 4: Escenario de cooperacion baja y conflicto alto

Nivel de o Delegado
) _ Ministerios y | Gobernador ) ) .
gobierno/Tipo ) ; i presidencial | Municipios
presidencia | regional

de relaciones regional y seremis

Cooperacion y
. X X
colaboracion

Conflicto o

bloqueo

Este escenario mantuvo a los legisladores en duda permanente para
aprobar la ley de eleccién de gobernadores regionales, y releva las ten-
siones que necesariamente existiran entre conciliar la legitima autonomia
asociada a la descentralizacién, con la necesaria unidad politico-admi-
nistrativa que debe garantizar el Estado. Los vacios que puede provocar
la implementacién de este nuevo disefio institucional descentralizado
podrian terminar siendo aprovechados por caudillos locales o regionales,
o en procesos populistas de recentralizacion (como fue el caso de los
Concejos Comunales del presidente Uribe en Colombia).

Al igual que el escenario anterior, esta dinamica puede terminar
siendo perniciosa para la legitimidad de la nueva autoridad politica, y
mucho mas intensa (por la sumatoria de alcaldes) en lo que se refiere a
conflictos politicos. También puede ser una fuente generadora de motivos
para recentralizar o no transferir competencias desde el nivel central a las
regiones, para profundizar el proceso de descentralizacion politica.

Asimismo, y dada la naturaleza de conformacion del gobierno re-
gional, en todos los escenarios anteriores podrian producirse dinamicas
regionales de conflicto entre gobernador regional y consejeros regionales
o bloques de consejeros regionales. Esto haria mucho mas intensa y com-
pleja la relacién de un gobernante unipersonal con el cuerpo colegiado
regional, en relacion con los otros niveles de gobierno.
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4. Sintesis y propuestas

Ademds de la probable presencia de escenarios de conflicto, expre-
sibn concreta que serd altamente sensible ante la ciudadania, la situacion
mas compleja en términos de relaciones intergubernamentales seran los
problemas de coordinacion politica que existirdn entre los niveles de go-
bierno nacional y subnacional, en especifico con las dos nuevas autori-
dades regionales.

Ante esta situacion, los escenarios descritos anteriormente son al-
tamente probables, debido a que las reformas y la nueva legislacién no
contemplaron una instancia de coordinacién politica regional que goce
de autoridad politica y administrativa sobre los servicios publicos descen-
tralizados y desconcentrados en la region.

En concreto, cabe preguntarse como resolver esta situacion. No obs-
tante la actual legislacién, no contempla una instancia de coordinacién
para estos efectos, la principal institucién en la que debiera recaer esta
responsabilidad es el Consejo Regional, érgano legitimo y representati-
vo de la diversidad politica y territorial de cada region, y presidido por
el gobernador regional. En esta instancia debiera recaer, al menos en la
primera parte del proceso de descentralizacién, la responsabilidad de
garantizar una minima coordinacién politica de los servicios publicos
presentes en cada una de las regiones.

sComo hacerlo? Amparandose en la ley de gobiernos regionales nu-
mero 19.175, se puede crear una comision de “Coordinacion Politica
Regional”, integrada de manera permanente por el gobernador regional,
delegado presidencial regional y consejeros regionales. Esta instancia
se puede hacer sin necesidad de modificar la legislacion recientemente
aprobada, dado que la Ley 19.175 de gobiernos regionales, en su articulo
36, letra a), faculta al Consejo Regional para “aprobar el reglamento que
regula su funcionamiento, en el que se podra contemplar la existencia de
diversas comisiones de trabajo”. Para concretar esta idea, bastaria solo
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la voluntad politica de los dieciséis consejos regionales existentes en el
pais, para crear esta comision de coordinacion politica regional y antici-
parse a este tipo de situaciones.

La utilidad de una comisién de coordinacion politica regional se fun-
damenta en evitar o minimizar la ocurrencia de problemas de coordina-
cién a escala regional, y reducir el impacto negativo que puede generar
ante la ciudadania el hecho de debutar con nuevas autoridades politicas,
que presenten graves problemas de coordinacién a escala territorial. Con
ello también se puede contribuir a reducir la posibilidad de que la descen-
tralizacién politica se transforme en un proceso que traiga como conse-
cuencia “hacer las cosas peor que antes” y que produzca la sensacion en
la ciudadania de que esta nueva autoridad regional carece de legitimacion.

Ahora bien, esta propuesta tiene ciertas dificultades desde el punto
de vista juridico, dado que se trataria de comisiones de trabajo del Con-
sejo Regional, érgano que no sera integrado por el delegado presidencial,
por lo que es dudoso juridicamente que pueda incorporarse a comisiones
de trabajo.

Otra propuesta consiste en precisar o clarificar mejor ciertos ambi-
tos. Por ejemplo, en materia de traspaso de competencias, ;a quién co-
rresponderd la coordinacion en caso de que se traspasen ciertas compe-
tencias de un cierto servicio publico, pero no la totalidad del servicio? Se
puede plantear la interrogante respecto de los servicios que se relacionen
con el delegado presidencial versus aquellos que se relacionen con el
gobierno regional, a partir de la transferencia de competencias. ;Cuando
un servicio pasa a “relacionarse” con el gobierno regional? ;Cudntas y
cudles competencias deben transferirse para que se dé aquella “relacion”
entre el gobierno regional y un servicio publico, que llevaria a la posi-
bilidad de coordinacién, fiscalizaciéon o supervigilancia del gobernador
regional respecto de dicho servicio?

Ademas, se deberia crear una instancia de coordinacion del gobier-
no nacional con los gobiernos regionales. Por ejemplo, en Espana existen
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las conferencias de presidentes de las comunidades auténomas (nuestros
gobernadores regionales), en las que estos concurren con el presidente
del gobierno espafol (nuestro presidente de la republica, que luego baja
las instrucciones a través de los delegados presidenciales) para coordinar
distintas cuestiones de interés de las partes. También se podria pensar en
el ejemplo de la reforma procesal penal y su gradualidad, en la que junto
a las instancias politicas de seguimiento del proceso, se cre6 una comi-
sion técnica de seguimiento de la reforma, que hacia propuestas para
mejorar el proceso y reparar los defectos.

La reforma constitucional sobre la elecciéon directa del gobernador
regional constituye una reforma democratizadora de gran envergadura
para nuestro pais, ya que por primera vez en nuestra historia republicana
la ciudadania regional podra elegir a su 6rgano ejecutivo de la adminis-
tracion regional. Ademas, se sitia a los gobernadores regionales electos
en el centro de los gobiernos regionales, con atribuciones para proponer
e implementar politicas publicas, aunque dentro del acotado ambito de
competencias del GORE y con limitados recursos financieros. Por otra
parte, se robustece el rol fiscalizador de los Consejos Regionales y se for-
talecen las funciones de los GOREs con la introduccién del Plan Regional
de Ordenamiento Territorial, la elaboracién de su proyecto de presupues-
to, la administracion de las areas metropolitanas y el procedimiento de
transferencia de competencias.

Ahora bien, existen algunas incertidumbres. Por lo pronto, persiste la
definicién del modelo de Estado en Chile (articulo 3° de la Constitucién)
como un Estado unitario, “cuya soberania, tanto interna como externa,
es ejercida por un solo gobierno”. Esto implica reconocer que el Estado
chileno tiene un solo centro de decisiones politicas (Ferrada, 1999), el
que esta dado por los 6rganos del gobierno central, particularmente el
presidente de la republica y el Congreso Nacional. Lo anterior constituye
una de las bases de la institucionalidad, que orienta la interpretacién de
las demas reglas constitucionales, conduciendo a sostener que, mas alla
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de la eleccién directa de la autoridad ejecutiva regional, no se esta en
presencia de un cambio del modelo de Estado. Lo anterior se confirma
al observar que tanto las nuevas atribuciones que se le otorgan al GORE,
como el propio mecanismo de transferencia de competencias, no signifi-
can un traspaso de poder politico del nivel central a las regiones.

De esta forma, la funcién de gobierno de la region seguira estando
radicada en un 6rgano desconcentrado de la administracion central, el
delegado presidencial regional. La descentralizacion determinada por la
Constitucion apunta a una cuestion estrictamente administrativa, mien-
tras que la descentralizacién politica apunta a la forma politica y juridica
del Estado, y no a una técnica de reparto de potestades dentro del mismo.

Junto con esto, el desarrollo en la realidad de lo previsto en el en-
tramado normativo puede verse afectado notoriamente por la dindmica
politica. La cohabitacion puede ser un fenémeno que no resulte ajeno a
los gobiernos regionales, al punto de que el delegado presidencial regio-
nal y el gobernador regional tengan un signo politico distinto, sin perjui-
cio de que la mayoria del consejo regional sea de un signo diferente del
que representan los dos antedichos. Como ha sefialado Bocksang, “en el
entendido de que buena parte, si no la mayoria, de los servicios publicos
dependerd del delegado presidencial regional, la tensién entre ambas es-
feras podria alcanzar niveles considerables” (2016, p. 9).

Esto se acentla al no ser nitido el dmbito de competencias del go-
bierno regional, respecto de las autoridades desconcentradas del nivel
central, sumado al actual contexto politico-electoral, el debilitamiento
de los partidos, la concentraciéon demografica y econémica en la Region
Metropolitana, la inexistencia de mecanismos de ingresos directos para
las regiones y los efectos de la eleccién directa resultan sumamente im-
previsibles (Bocksang, p. 19).

En definitiva, un avance mas auténtico hacia la descentralizacion
politica, en el marco del Estado unitario, podria profundizarse en el pro-
cedimiento de transferencia de competencias establecido en la ley para
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el fortalecimiento de la regionalizacién. No obstante, con la importante
limitacién de que se trata de un mecanismo entregado en dltima instancia
a la voluntad presidencial. En estos nuevos pasos de la descentralizacion
regional en Chile, serd clave observar no solo el despliegue de las refor-
mas constitucionales y legales a través de los reglamentos respectivos,
sino también las conductas y practicas de los actores politicos mds rele-
vantes. Especialmente, la dindmica entre los gobernadores regionales y
los delegados presidenciales regionales, dindamica que no necesariamen-
te obedecerd a una légica tnica a nivel nacional, sino que probablemen-
te tendra varianzas a nivel de territorios.
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1. La esencia del problema: la incertidumbre
fundamental acerca del “qué”, del “como” y del
“cuando”

A mediados de marzo de 2019, momento en que se terminan de escri-
bir estas lineas, la incertidumbre prevalece en el camino hacia la regiona-
lizacion. ;Qué competencias se transferiran en el futuro? ;En qué plazos?
sBajo qué criterios y procedimientos? Algunos han visto en estas indefini-
ciones una razon para postergar las elecciones de gobernadores regionales
programadas para octubre de 2020. Otros, entre los que nos contamos, la
urgencia de generar certezas legislativas, al menos basicas, respecto de las
preguntas planteadas. Dichas certezas, ademas, son imprescindibles para
dejar de debatir en el vacio algunas cuestiones esenciales del proceso, tales
como las relativas a materias fiscales o rentas regionales.

Las reflexiones contenidas en este articulo se han beneficiado significativamente del trabajo
realizado por la Fundacién Espacio Publico, y bajo conduccién del autor, en torno a los desafios
de la descentralizacion y prevencion de la corrupcién en Chile, en el marco de un proyecto
financiado por Tinker Foundation.
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La ausencia de un camino y cronograma claro con destino cono-
cido dificulta, ademads, la preparacién de personas e instituciones para
el nuevo escenario. En efecto, ;cémo destinar recursos para fortalecer
las capacidades de gestion en ausencia de certezas respecto del aludido
“qué”, “como y “cuando”? Ni los perfiles profesionales, ni el contenido
de la capacitacién, ni los disenos institucionales pueden definirse en la
incertidumbre respecto de las tareas especificas a enfrentar. Peor aun,
en ese escenario surge el riesgo de generar una suerte de profecia auto-
cumplida o “excusa circular”, segin la cual se niegan los traspasos a las
regiones que no acrediten la preparacién que la incertidumbre inherente
al proceso termina por inhibir.

En suma, y como intentaremos justificar en las lineas siguientes, es
imprescindible dotar de horizontes ciertos al proceso en marcha. Chile
debe saber hacia donde va, Gnico modo de prepararse para transitar bien
el camino. El modelo de transferencia de competencias definido por la
Ley 21.074, delega en la voluntad presidencial que se manifieste luego
del 2022, la respuesta al “qué, cémo y cuando”. Dificilmente pueda exa-
gerarse el contraste entre la incertidumbre que la ley ofrece y las defini-
ciones que el pais requiere.

2. Diagnéstico critico
2.1. Incertidumbre y conflictos potenciales

La Ley 21.074, llamada a transferir competencias y fortalecer la
regionalizacion, en rigor nada transfiere, ni garantiza que ello ocurra.

Una excepcion, aunque de menor cuantia, se recoge en la transferencia por decreto del pres-
idente de la repdblica, de quince facultades que hoy recaen en cuatro ministerios: Vivienda y
Urbanismo, Transportes, Economia y Desarrollo Social. Los oficios respectivos ingresaron a Con-
traloria el 15 de febrero pasado.
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Constituye, mas bien, un marco habilitante que permitird, siempre a vo-
luntad del presidente y en base a un sistema de evaluacién y decision
enmarcado por reglamentos aln desconocidos, transferir determinadas
competencias a los gobiernos regionales a partir del afo 2022.

;Qué logica, secuencia o racionalidad inspirard tales transferencias?
sExistird voluntad de transferir por parte de quien, de facto, perdera poder
en el proceso? ;Como evitar que prevalezcan el centralismo paralizante o
las transferencias arbitrarias? Estas Gltimas podrian deberse tanto al favori-
tismo politico de La Moneda respecto de gobernadores afines o de la ma-
yor capacidad de presioén de algunos gobernadores. ;Cémo garantizar que
la voluntad presidencial se subordine a pardmetros o criterios objetivos,
transparentes y racionales? Finalmente, jserd sostenible politicamente que
este proceso desemboque en un mapa desigual de competencias transferi-
das, a consecuencia de la diversa apreciacion del ejecutivo respecto de las
capacidades institucionales de las dieciséis regiones del pais?

Chile necesita dibujar racionalmente la distribucion de competencias
entre sus distintos niveles de gobierno. Esta definicion debe ser legal, co-
herente, gradual y basada en la definiciéon conceptual de aquellos bienes
publicos que son mejor gestionados a nivel regional. Esto dltimo ya fue
delineado en la reforma constitucional de enero de 2017, que establecié
un nuevo articulo 114, sefialando que las competencias a transferir debe-
ran corresponder a “materias de ordenamiento territorial, fomento de las
actividades productivas y desarrollo social y cultural”.

No fue posible en el pasado arribar a consensos legislativos que in-
dividualicen las competencias, potestades, y eventualmente, los servicios
publicos a ser regionalizados. La natural resistencia a perder facultades
ha inhibido la disposicion a ceder potestades de los servicios publicos y
del propio gobierno central. La premura asociada a las elecciones progra-
madas para el 2020 hizo optar por un modelo que, eludiendo una defini-
cion legal precisa, prefirié confiar en decisiones presidenciales futuras e
inciertas en tiempo, forma y contenidos. Creemos que es imprescindible,
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y alin posible, enderezar el proceso de regionalizacién en marcha, reem-
plazando la incertidumbre con certezas basicas.

2.2. Rentas regionales en contexto de incertidumbre

Los riesgos de arbitrariedad, y consecuente conflicto, no se agotan
con las transferencias de competencias. Dada la falta de capacidad de
endeudamiento y de generacién de ingresos propios, los gobiernos re-
gionales dependeran, al menos en un comienzo, exclusivamente de los
recursos que le transfiera el gobierno central. Asi ha sido siempre, pero
ahora habrd un cambio fundamental: el color politico del gobierno re-
gional no siempre coincidira con el del gobierno central. Para evitar ar-
bitrariedades y sesgos politicos en la asignacién de recursos se requiere
reforzar la predictibilidad, objetividad y transparencia de las transferen-
cias a regiones. Si bien el FNDR cuenta con criterios objetivos de deter-
minacién que mitigan ese riesgo —aunque no lo eliminan- la discrecio-
nalidad puede prevalecer en las llamadas provisiones de [a SUBDERE, en
el destino que se asigne al saldo inicial de caja y, particularmente, a los
criterios y volimenes del gasto regional de los ministerios sectoriales. En
consecuencia, y como advierten Irarrdzaval y Rodriguez (2018), existen
espacios de riesgo para la arbitrariedad presupuestaria que conviene ad-
vertir y cerrar ahora’. Este tema ya fue advertido por la Comision Asesora
Presidencial del ano 2014, la que Ilamo a evitar la “arbitrariedad” presu-
puestaria en las transferencias. La actual legislacion nada contempla para
prevenir dicho riesgo.

La discusién mas general acerca de una ley de rentas regionales
también se dificulta ante la incertidumbre actual acerca de las compe-

tencias y funciones que finalmente asumirdn los gobiernos regionales.

3 lrarrazaval, 1., Rodriguez, J. (2018). Descentralizacién: ;hacia dénde vamos? Temas de la Agenda

Piblica, 13(108), pp. 1-20. Centro de Politicas Pablicas UC.
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;Qué bienes publicos regionales se financiaran con esos recursos? ;En
qué regiones, con qué secuencia o gradualidad? Sin un disefio de com-
petencias regionales para operar en régimen resulta muy dificil modelar
una ley de rentas regionales. La discusion sobre dicha ley serd un deba-
te a ciegas mientras se desconozca qué se quiere financiar y como se
distribuiran responsabilidades y potestades entre los niveles regional y
nacional de gobierno.

Por cierto, mds complejo resulta abordar en este escenario cualquier
propuesta que aluda al endeudamiento o aplicacién de impuestos regio-
nales. Lo dicho parece conducirnos a una conclusién incomoda: mientras
no se definan competencias regionales en régimen, con sus estimaciones
razonadas de gasto asociado, el Gnico modo de calzar financiamiento
con competencias inciertas y variables seguird siendo lo que se refleje en
el presupuesto anual y las correspondientes glosas. Ello, ya esta dicho,
sera una fuente inagotable de presiones y conflictos. Mas ain, de haber
gobiernos con mayoria parlamentaria, el riesgo de abuso respecto de re-
giones con gobernadores opositores no tendra contrapeso.

Una ley de rentas regionales que descomprima el debate presupues-
tario, que garantice suficiencia y consistencia entre ingresos y gastos v,
de paso, favorezca la transparencia y el control fiscal, requiere como
definicion previa e ineludible, certezas acerca de qué bienes publicos de
gestion regional seran financiados por esa via. Por el contrario, la actual
indefiniciéon de lo que hardn los gobiernos regionales necesariamente
arrastra y dificulta el debate sobre su financiamiento.

Dado que una ley de rentas regionales debiera basarse en criterios
generales que vinculen fuentes y montos de financiamiento con potesta-
des y funciones especificas, parece conceptualmente incompatible con
la incertidumbre inherente al modelo actual de traspasos contenidos en
la Ley 21.074. ;Como legislar un criterio comun para todas las regiones
cuando la ley ha optado por conceder al presidente de la republica la fa-

cultad discrecional de resolver las solicitudes de los gobiernos regionales
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definiendo qué y cudndo se transfiere? Aqui se hace evidente una con-
tradiccion mayor que dificultard la redaccion de un proyecto de ley de
rentas regionales: el caracter general de una ley colisiona con un modelo
de transferencia de competencias que parece apuntar a una distribucion
diferenciada, escalonaday, finalmente, heterogénea de competencias en-
tre las dieciséis regiones del pais*.

2.3. Conflictos de competencia

La Ley 21.074 carece de un mecanismo de solucién de conflictos de
competencia. Mds atn, parece negar la hipotesis misma de tales conflic-
tos por la via de recalcar que los contenidos y margenes de las politicas
y decisiones regionales deben subordinarse a las nacionales. Pero esta es
una pretension ingenua y una peligrosa fuente de conflictos futuros. Toda
autoridad es celosa de las competencias que, estima, le son propias. No
es razonable ni viable pensar que las autoridades regionales electas van a
subordinarse pacificamente a las interpretaciones que el gobierno central
realice (naturalmente expansivas) acerca de sus propias atribuciones en
relacién con las competencias regionales.

Como sea que finalmente se precisen en el futuro las atribuciones
de los gobiernos regionales, debera contemplarse la necesidad de diri-
mir conflictos de competencia entre los niveles nacionales y regiona-
les de gobierno (y eventualmente, también, el municipal). Soslayar este
tema es riesgoso e irresponsable. Esta omision equivale a privar de ver-
dadera eficacia cualquier transferencia de competencia que finalmente
se decida, porque quedara abierta la posibilidad de que el gobierno

La discusion sobre rentas regionales que el gobierno deberd enfrentar este dilema. Ello, nos
parece, es un argumento adicional para preferir una solucion legislativa que genere claridad y
certidumbre, en horizontes de mediano a largo plazo, acerca de las potestades que asumiran
las regiones por el ministerio de la ley (y ya no a consecuencia de una voluntad presidencial de
contenido incierto).
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central la anule o minimice esgrimiendo que su ejercicio contradice
politicas nacionales. Para evitar el riesgo anotado, resulta necesario
identificar las hipétesis de conflictos de competencia, distinguir entre
aquellos de base legal y constitucional, y asignar su resolucién a un
tribunal imparcial.

2.4. El estatuto de los funcionarios traspasados al gobierno
regional

En la medida que ciertos servicios publicos, hoy nacionales, se tras-
pasen a los gobiernos regionales, sera necesario resolver el estatuto apli-
cable a los funcionarios involucrados.

Finalmente, es conveniente resolver los problemas y vacios anota-
dos antes de las elecciones de gobernadores programadas para octubre
del 2020. Luego de eso, toda solucion legislativa estard mediada por los
calculos y conveniencias asociados a los resultados de dichos comicios,
dificultando un acuerdo transversal.

2.5. Los riesgos de corrupcion en procesos de
descentralizacion

Entre los escépticos del proceso de descentralizacion suele abundar
la sospecha de que la corrupcién e ineficacia en el manejo de recursos
publicos le son casi inherentes. Si bien esa acusacién puede, en muchos
casos, esconder un centralismo mal disimulado, hay alguna evidencia
que sugiere que los gobiernos subnacionales, si no adoptan las medidas
de control adecuadas, pueden ser especialmente vulnerables a los vicios
del mal gobierno®. Con todo, no resulta facil disefar y aplicar las medidas

5 Los casos de Perd y Colombia suponen una alerta que no debe desatenderse. Transferencias ma-

sivas de competencias en ausencia de mecanismos eficaces de control administrativo han dado

origen a casos de corrupcién muy bullados y extendidos.
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de control en la incertidumbre acerca de cudles serdn las competencias
finalmente ejercidas. Tampoco ayuda la confusién actual de roles entre
competencias por ley asignadas a los gobiernos regionales (definir priori-
dades y politicas) y las propias de los servicios publicos desconcentrados
dependientes de un ministerio y coordinados por el delegado presiden-
cial (ejecutar dichas politicas).

En suma, la incertidumbre y confusién dificultan la asignacion de
responsabilidades y la rendicién de cuentas. Ademas, ofrecen una perfec-
ta excusa para la ineficiencia en la gestion y serd probablemente fuente
de reproches publicos reciprocos.

La identificacion precisa de los mecanismos de control y prevencién
idoneos, asi como la capacidad disuasiva de la transparencia, necesitan
claridad en la definicién de responsabilidades. La instalacién de dichos
mecanismos no es asunto instantdneo. Lo mismo reza para las estrategias
que adopten la Contraloria General de la Republica y sus dependencias
regionales. Se requiere planificacién, capacitacion, sistemas y personal
calificado. Nada de eso parece viable en ausencia de un cronograma
claroy publico. La falta de planificacion inherente a la incertidumbre del
proceso de transferencia de competencias aumenta el riesgo de que ellas,
cuando eventualmente se transfieran, no estén acompanadas de los siste-
mas de control idéneos para inhibir y castigar malas practicas.

3. Bases de una propuesta de reforma

Algunas reformas legales parecen, entonces, necesarias para garanti-
zar un proceso adecuado de fortalecimiento de los gobiernos regionales.
Si bien la agenda puede incluir mas temas, para efectos de contribuir a
su viabilidad legislativa (contemplando una ventana de oportunidad que
se abre y cierra el afo 2019), se considera que los contenidos minimos
necesarios de esa reforma son:
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3.1. Generar predictibilidad con un horizonte fijo de
ocho a doce anos para la total transferencia de las
competencias y servicios traspasables de acuerdo al
marco constitucional

Un horizonte claro en base a un modelo racional y arménico de
distribucion de roles entre el gobierno nacional y regional es esencial.
El esquema de traspasos de la Ley 21.074, basado en la peticién del
gobierno regional y posterior decisién presidencial, se utilizaria para an-
ticipar dicho traspaso respecto del plazo terminal. Para materializar lo
anterior es preciso identificar con precision las competencias y servicios
que debieran traspasarse a los gobiernos regionales por el ministerio de
la ley al cumplirse dicho plazo®. Eventualmente, puede considerarse un
traspaso por ley en dos fases: distinguiendo entre las materias relativas a
ordenamiento territorial y fomento productivo, por un lado, y, por otro,
las relativas a desarrollo social. El establecimiento de un horizonte cierto
de mediano y largo plazo tiene ventajas:

o Reduce la resistencia de las autoridades centrales para desprenderse
de competencias, puesto que ellas se transferiran luego de su ges-
tion. Ello debiera facilitar una definicién menos contaminada por
intereses particulares o politicos de corto plazo.

o No impide usar el sistema de la ley actual para que aquellas regio-
nes que lo soliciten puedan anticipar el proceso. En tal caso, lo que
estard en juego es menos dramatico y conflictivo: el momento en

De acuerdo a los estandares OCDE, se propone considerar la factibilidad de traspasar los sigui-
entes servicios: Corfo (al menos en lo relativo a los programas de fomento productivo), Sercotec,
Fosis, Serviu, Conaf (al menos en lo relativo al cuidado de los parques nacionales), Indap, Bienes
Nacionales (en aquellos aspectos relativos a venta o concesién de dichos bienes para actividades
productivas en la regién) y Vialidad.
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que una competencia se transfiere, pero no la decision misma de
transferir’.

o Reduce la incertidumbre y permite preparar los gobiernos regionales
para construir capacidades e institucionalidad, incluyendo el desa-
rrollo de programas de formacién y capacitacién de personas?. De
hecho, aquellas regiones que logren anticipar traspasos serviran de
plan piloto para las demds.

o Permite disefar y poner en practica un modelo de prevencién de
corrupcion y rendiciéon de cuentas, idoneo y pertinente.

o Permite aterrizar el debate sobre rentas regionales, distinguiendo en-
tre el periodo previo y posterior al traspaso en régimen. Asimismo,
genera certidumbre respecto a los cambios, facilitando la planifica-
cion presupuestaria en regiones y disminuyendo el riesgo de duplici-
dades.

3.2. Resolver el desafio estatutario de los funcionarios
publicos a ser traspasados

La comision de servicio debe ser sustituida por un arreglo adecuado
que equilibre los derechos de los funcionarios con la necesaria concur-
sabilidad meritocratica de los cargos relevantes de la nueva administra-
cion regional. En la actual incertidumbre, el temor de los funcionarios se

Incluso la técnica legislativa se facilita: bastaria con incluir algunos articulos definiendo que,
sin perjuicio de lo sefialado en los articulos precedentes, se entenderdn transferidos por el solo
ministerio de la ley, las siguientes facultades, servicios y competencias en la fecha que se defina.
El programa de Becas Chile ha sido exitoso para colocar jévenes chilenos en universidades
extranjeras, pero crecientemente deficitario en la tarea de reinsertarlos en el pafs, en empleos
asociados a las capacidades y conocimientos adquiridos. La regionalizacién en curso es una
gran oportunidad para vincular capital humano avanzado con las necesidades que de esos pro-
fesionales tendran las regiones. Ello solo serd posible si se conoce con certeza y anticipacién
el cronograma de competencias a transferir, permitiendo con ello la debida planificacién de los

estudios, incentivos y reinsercion.
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traduce, paradojalmente, en un freno a la efectiva regionalizacién. De
hecho, la resistencia a ser traspasados a los gobiernos regionales debiera
disminuir cuando ella ocurre en el marco de un proceso debidamente
planificado y que concluye con el claro fortalecimiento de ese nivel de
gobierno subnacional.

3.3. Establecer un mecanismo de solucién de conflictos
de competencia entre los gobiernos regionales y el
gobierno nacional

En ausencia de este, cada diferendo terminara, de facto, resolviéndo-
se mediante la imposicion de la voluntad del gobierno nacional. En Chi-
le, es posible extender la jurisdiccion del Tribunal Constitucional o de la
Contraloria General de la Republica para abordar esta materia. Siguiendo
la experiencia comparada, el 6rgano jurisdiccional mas adecuado seria
el TC.

3.4. En materia fiscal, es necesario, al menos, reforzar la
objetividad y evitar la discrecionalidad arbitraria en
las transferencias del gobierno central a regiones

Aunque las competencias se transfieran después del 2020, ya para
entonces serd necesario despejar toda sospecha de arbitrariedad o favo-
ritismos politicos en las transferencias a gobiernos regionales con autori-
dades electas. En una primera etapa, se debera poner especial énfasis en
lo relativo a provisiones de Subsecretaria de Desarrollo Regional, saldo
inicial de caja y gastos regionales de los ministerios sectoriales. Asimis-

9 El Tribunal Constitucional espafiol conoce, entre otras materias, de: “c) De los conflictos consti-

tucionales de competencia entre el Estado y las Comunidades Autonomas o de los de éstas entre
si”. (Art. 161, 1, literal c) de la Constitucion espafola)
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mo, es necesario legislar de manera de dotar de la mayor transparencia
y apertura los presupuestos de los gobiernos regionales. El resto de las
definiciones fiscales podran adoptarse, ya con las claridades necesarias,
una vez que se conozcan las competencias a transferir por ministerio de
la ley, el momento definido para aquello y las necesidades financieras
consecuentes.
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El avance en politicas de ordenamiento del territorio en el mundo
ha sido significativo durante las Gltimas décadas. Se superaron aquellas
visiones iniciales de la posguerra, en las que predominaba una racionali-
dad tecnocratica caracterizada por un enfoque sectorial, por soluciones
estandarizadas y por una cultura nacional que desconocia las particu-
laridades regionales y locales. Hoy, la visién neoliberal fundada en la
desregulacion y la privatizacién como principios rectores, favorece la
competitividad y la insercién de los sistemas econémicos-productivos en
los mercados globales. Dicha visién aparentemente también es cuestio-
nada debido a que el rol facilitador del Estado ha producido una serie de
externalidades en el ambito urbano y rural. Estas han desencadenado el
malestar ciudadano, siendo una expresion de esto, el reclamo por mayor
autonomia regional y local.

Surge hoy la necesidad de una visién mas moderna que contemple
en materia de politicas de ordenamiento territorial, cuestiones relativas a
la gobernanza, descentralizacién, democratizacién y participacion. Todo
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esto conforme la ciudadania, que cada vez esta exigiendo mds protago-
nismo en decisiones cuyas iniciativas tienen efectos transformadores en
su habitat. Desde el punto de vista actual, se requiere que las politicas
en ordenamiento territorial den cuenta de la diversidad, complejidad y
dinamismo de los territorios desde una aproximacién multi-escalar.

Para algunos autores como Ferrao (2011), las politicas publicas en
ordenamiento territorial resultan ser esenciales para transformar regiones,
paises o espacios transfronterizos, en lugares mas atractivos, sustentables,
desarrollados, justos y democraticos. Para el autor, el ordenamiento del
territorio supone un ejercicio técnico con objetivos politicos —que van
desde la busqueda del interés pablico hasta superar fallas de mercado—,
relevante, adecuado y eficaz para firmar un proyecto moderno de Estado,
sociedad y economia (ibid.)

En el evidente vinculo entre el accionar politico en el territorio y el
ejercicio técnico-profesional se manifiesta que “la necesidad de combinar
el principio politico de la subsidiariedad (transferencia de poder de abajo
hacia arriba) con el principio moral de la solidaridad territorial (hacia los
lados), resulta consecuente con el hecho de que la globalizacién con-
tiene fuerzas que empujan la descentralizacién bajo ambos principios,
contrariamente a una visién de la supremacia total de fuerzas homoge-
neizadoras, centralizadoras y concentradoras” (Boisier, 2009). Desde este
punto de vista, los intentos unitarios, centralistas y sectoriales de ordenar
el territorio para los desafios del futuro resultan ser hoy, absolutamente
inconcebibles desde el discurso politico, y carentes de fundamento desde
el punto de vista técnico.

De hecho, se debe asumir como nunca en la historia de este pais
(mas alla de la literatura y la poesia) que Chile es un pais heterogéneo,
tanto por la diversidad geogréfica que lo caracteriza como por la forma
en que el desarrollo econémico ha ido marcando sus distintos espacios.
El resultado de esta combinacién es la existencia de disparidades territo-
riales a las que el Estado debe hacer frente, estableciendo mecanismos
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de compensacion y solidaridad territorial, pero sobre todo ayudando a
consolidar las estructuras descentralizadas, lo que también es una forma
de reforzar la democracia (Arenas, 2009).

Como senala Prats (2009), no solo existen discriminaciones econoé-
micas y sociales, sino también culturales y territoriales. En la practica,
esto significa que cuando la gente de un lugar no tiene las mismas posi-
bilidades de participar de la vida democratica (respecto a otros lugares)
o cuando su identidad no es debidamente valorada y reconocida a nivel
nacional, la democracia se deteriora y la ciudadania se distancia o se
pone al margen del sistema. De este modo, se valida lo sehalado por
Amin y Thrift (1995): las regiones son instancias receptoras de las dinami-
cas y decisiones provenientes de la “mano invisible” del Estado nacional,
asi como de la “mano invisible del mercado”, como supuesta accion
equilibradora del desarrollo territorial.

Las ciudades, regiones y estados hoy en dia no operan como configu-
raciones geograficas mutuamente excluyentes o competitivas, sino como
formas de organizaciones territoriales interdependientes, densamente su-
perpuestas (Brenner, 1999). Lo anterior implica, para los desafios de regio-
nalizacién actual, la necesidad de que se reconozca progresivamente la
mayor autonomia regional a través de un acto politico amplio y convergen-
te, bajo un modelo de desarrollo consensuado, sostenido en atribuciones
y competencias suficientes para planificar y gestionar en forma integrada y
articulada bajo un enfoque multi-escala, mecanismos imprescindibles para
lograr equilibrar el desarrollo y calidad de vida entre y al interior de las
regiones en el pais (Rehren, Orellana, Arenas e Hidalgo, 2018).

Hasta hoy, las Estrategias Regionales de Desarrollo (ERD) se han
constituido en un instrumento de referencia para las regiones, que aporta
a la construcciéon de una vision de futuro sobre sus prioridades en desa-
rrollo social, econémico y ambiental. Sin embargo, por carecer de un
caracter normativo o vinculante con la politica publica, y dado el alto
nivel de centralismo y sectorialismo en la accién del Estado, sus impactos
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desde el punto de vista del desarrollo sustentable se han restringido mas
a objetivos econémicos y de interés estratégico nacional, que a objetivos
sociales y ambientales contenidos en la propia ERD (Orellana, Arenas e
Hidalgo, 2016).

La urgencia de la PNOT

Nuestro pais requiere con urgencia mejorar la forma de ocupacion
del espacio, establecer nuevas articulaciones de las miradas sectoriales
sobre el territorio y, sobre todo, dotarse a escala regional de una mayor
autonomia en decisiones sobre politicas pdblicas. Se reconocen avances
importantes en politicas y en instrumentos sectoriales de incidencia re-
gional y local. Sin embargo, frente a las consecuencias territoriales del
actual modelo de ocupacién, se necesita establecer una mirada comun y
un horizonte compartido. Y atin mas, es precisa una nueva forma de de-
cidir en materia de localizacion de actividades y personas, que nos lleve
a mayores niveles de sustentabilidad territorial, a una disminucién de los
conflictos territoriales y a la generacion de mejores territorios.

Considerando la eleccién de gobernadores regionales y las nuevas
atribuciones a partir de su eleccion el afio 2020, resulta indispensable
para avanzar en la descentralizacion y el empoderamiento regional, que
se promulguen y entren en vigencia la Politica Nacional de Ordenamien-
to Territorial (PNOT) —actualmente en revisién en el Comité Interminis-
terial de Ciudad, Vivienda y Territorio (COMICIVYT)—, y el reglamento
para el desarrollo de los Planes Regionales de Ordenamiento Territorial
(PROT). Estos soportes legales y normativos permitirdn por primera vez
en la historia de este pais, dotar a los gobiernos regionales elegidos de-
mocraticamente, de la autonomia necesaria para trazar con mayor con-

sistencia y empoderamiento el desarrollo regional.
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La propia PNOT en su formulacién actual' consagra a la descentra-
lizacion dentro de sus ocho principios rectores, sefialando textualmente:

Considera una gobernanza que distinga las diversas escalas del te-
rritorio y las decisiones asociadas, propiciando un fortalecimiento de las
capacidades y atribuciones locales y regionales en la gestion del terri-
torio, asi como la articulacién institucional del Estado y de este con el
sector privado productivo y la sociedad civil organizada.

Por otro lado, sobre gobernanza territorial, la PNOT sefiala en tres de

sus cuatro propésitos (a, by c):

a. Consolidar un sistema integrado y descentralizado para la toma de
decisiones en materia de politicas publicas, en términos estructura-
les y sinérgicos, en torno a los objetivos que tienen incidencia en el
territorio.

b. Articular la institucionalidad del Estado en términos decisionales en
sus diferentes niveles politico- administrativos, propiciando una ma-
yor coordinacion inter- institucional, bajo criterios de descentraliza-
cion y participacion.

c. Sintonizar con la agenda de descentralizacién y de fortalecimiento
intersectorial en proceso, para lograr en el corto plazo avances im-
portantes en materia de gobernanza, planificacién y gestién territo-
rial.

Sobre los temas territoriales estratégicos de decision nacional —
cuyo ambito de influencia u operacién excede al territorio regional—, la
PNOT establece que seran resueltos en el marco de las coordinaciones de
la COMICIVYT. Esto, con apego a las politicas, estrategias y normativas
sectoriales de los ministerios competentes, incluyendo mecanismos de
articulacion, coordinacién y consulta con actores regionales. En parti-

' Se hace referencia al documento que fue ingresado el 2 de febrero del afio 2018 a la Contraloria

General de Republica para su aprobacion, pero que fue retirado durante la actual administracién
de gobierno y esta en proceso de revision y ajustes al interior de la COMICIVYT.
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cular, esto atafne a decisiones relacionadas con redes de infraestructura
interregional, conexion e integracion terrestre, maritima y aérea de impli-
cancia nacional e internacional, obras portuarias, red troncal ferroviaria,
uso del espacio aéreo, entre los principales.

No obstante, la mencionada politica establece que algunas materias
territoriales sean decididas desde el nivel regional de gobierno. Lo anterior,
particularmente en asuntos relativos al ordenamiento territorial en las areas
rurales, a la incorporacién del enfoque de reduccion de riesgo de desas-
tres de origen natural y antrépico; a la aplicacién y cumplimiento de los
estandares para la provision de bienes y servicios publicos e integrales de
infraestructura; a la articulacion entre los diversos instrumentos normativos
e indicativos de caracter regional y subregional; y a la zonificacion del
borde costero de la regién (asi como sus eventuales modificaciones), la que
debera ser reconocida e incorporada en el respectivo PROT.

Adicionalmente, el caracter vinculante de los PROT establecidos en
la reciente modificacion a la LOCGAR, permite que los GORE puedan
ejercer una mayor capacidad de articulacion intersectorial en materia de
politicas publicas para alcanzar un desarrollo regional en el marco de lo
que plantea la vision de la PNOT. Es decir, “contribuir a la construccion
de un territorio armonico, integrado, seguro e inclusivo en su diversa y
amplia geografia, expresando sus potenciales y propiciando la dinami-
zacion de sus riquezas econémicas, ambientales, sociales y culturales, a
través de un proceso de desarrollo sustentable con identidad territorial”.
Sin embargo, la efectividad en esta tarea dependera de manera impor-
tante de la dotacién y capacidad de recursos humanos disponibles en los
GORE, tanto en términos profesionales como técnicos y administrativos.

En consecuencia, respecto al ordenamiento territorial (desde el pun-
to de vista de la transferencia de competencias), en un primer momento
quizas no es necesario adelantar el traspaso de competencias especificas,
sino consolidar las competencias establecidas para los GORE en la dGltima
modificacion de la LOCGAR vy en la formulacién de la PNOT. Una vez
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resuelto lo anterior, se puede avanzar gradualmente, tal como lo estable-
ce la agenda de gobernabilidad incorporada en la mencionada politica,
tanto en materia de transferencias como de adecuacion de otros instru-
mentos y dispositivos sectoriales. No obstante, muchas de las transferen-
cias que se puedan pensar en otros dominios, pueden tener incidencia en
aspectos territoriales regionales.
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y el desarrollo territorial:
requisito indispensable para el buen
avance del proceso

Diego Portales C.
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1. Un cambio historico

El pais se apronta a un cambio histérico. Escribimos estas lineas a
un ano y medio de la primera eleccién de gobernadores regionales, con-
quista fundadora de una nueva etapa para la organizacién territorial del
Estado.

Cuando en diciembre de 2017 los parlamentarios de todos los secto-
res, entre la primera y la segunda vuelta de la eleccién presidencial, apro-
baron las Leyes Organicas Constitucionales de traspaso de competencias
y eleccién de los gobernadores regionales, fijaron la fecha de la partida
de nacimiento de este proceso: octubre de 2020.

A nuestro juicio, es importante tomar conciencia de todo lo que se
abre como posibilidad:

1. Reconocimiento claro para que las regiones comiencen a experi-
mentar niveles reales de autogobierno.
2. Expresion de madurez politica cuando se hace posible la diversidad

de proyectos territoriales en el marco de una nacién unida.
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3. Espacio para que las estrategias de desarrollo y las politicas publicas
que la sustentan sean el fruto del didlogo entre actores y no la impo-
sicién de una tecnocracia central que maneja todo desde arriba.

4. Cambio cultural que tiende a eliminar la arrogancia de unos y la
sumision de otros. Apuesta a la negociacion, al enriquecimiento mu-
tuo, a la innovacién que surge desde abajo.

5. Momento y lugar de experimentacion de procesos de “moderniza-
cion del Estado”, estancados sin expectativas de futuro en el nivel
central.

6. Democracia mas profunda cuando se potencie la participacién de
los ciudadanos en todos los niveles.

No es la panacea que resolvera todo. No es un camino sin riesgos.
Al contrario, también en lo regional y en lo local pueden presentarse
las mismas lacras que tienden a observarse en todas las instituciones de
la vida nacional y en el resto del mundo. No estd asegurado el éxito de
nada. Solo sabemos que nace algo nuevo y que ello es una oportunidad
para hacerlo bien, para pensar o repensar muchas cosas, para dar empuje
a la creatividad, al entusiasmo, a las ganas de hacer un pais mejor para
todos, en todos los territorios.

Este aflo y medio es importante para potenciar todas las energias, for-
talecer las capacidades locales y regionales, informar, conversar, apren-
der lo necesario. La meta es que las amargas profecias del centralismo
queden desmentidas por una dindmica social creciente que confirme la
transformacién de la apatia, el desanimo, el desinterés, la queja sin pro-
puestas, el escepticismo; todo lo negativo, en su contrario. Que prospere
la pasion, el animo, el interés, la critica constructiva, el optimismo, la ale-
gria. La invitacion es para todas y todos. Para los habitantes de cada una
de las regiones, incluyendo, por cierto, a los de la regién Metropolitana.
Para los que no han estado presentes en las tareas de responsabilidad y
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también para los que se resisten a ceder cuotas de poder. Es una tarea
pais.

El proceso serd lento, pero debe ser sostenido. No hay espacio para
el estancamiento. Menos, para el retroceso. La incorporacion de los acto-
res tendra que ser progresiva. La cooperacion entre los niveles nacional,
regional y local es fundamental. Lo que hemos Ilamado la “co-construc-
cion” de la descentralizacion es un desafio de multiples niveles y actores.
La tarea ya ha comenzado, pero hay que potenciarla. Mientras mas se
avance con antelacién, mejor serd el resultado. Este es el propésito de
este libro y la inspiracién de este articulo.

2. De la épica a la realidad

“;Donde estd esa épica?” se estara preguntando cualquier lector. No-
sotros la hemos encontrado en aquellos colectivos que comienzan a vivir
la experiencia del hacerse cargo con sentido estratégico de las cosas.
Son experiencias puntuales, pero prometedoras. No se ven en la calle,
ni estan presentes en los medios de comunicacion, pero existen de ver-
dad. Por ejemplo, tenemos la ya larga experiencia del programa “Servi-
cio Pais”, que moviliza a cientos de jévenes a emprender innovaciones
sociales con las comunidades mas pobres en las regiones de Chile, or-
ganizados por la Fundacién de Superacion de la Pobreza (algo parecido
entendemos que ha impulsado la Fundacién Jaime Guzman). Alli se vive
la experiencia del cambio con sentido, de la valoracién de lo propio, del
crecimiento de la autoestima, base para potenciar el desarrollo individual
y colectivo de comunidades, pueblos, comunas y regiones.

También la hemos observado en las incipientes experiencias plan-
teadas desde el Estado por crear instancias de poder local y regional. Una
de ellas, los Comités Regionales de Desarrollo Productivo —impulsados
por CORFO y SERCOTEC-, muestran, cuando existe un liderazgo claro,
la potencia del trabajo comin con vision estratégica. La alta valoracion
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que hacen sus protagonistas desde el mundo publico, el privado y los
beneficiarios de los programas, es un indicador de éxito.

sPor qué esto no se ve? ;Por qué no llama la atencion ni de los
medios, ni de los ciudadanos a escala masiva? Una respuesta es que se
trata de experiencias a escala micro. Que solo los participantes directos
viven los beneficios de estar en ello. Que falta dar un salto cuantitativo
que dé lugar a un cambio cualitativo. Y, pensamos, esa es una parte de
la verdad. Pero hay otra dimension que es tanto o mas importante que
aquella: la falta de continuidad de las politicas del Estado chileno; la
opcién —casi diriamos “obsesién”— de cada gobierno de turno por aho-
gar todo aquello que inici6 el gobierno anterior, como si ello afectara
la valoracion que hacen los ciudadanos de su propia imagen politica.
Eso es nefasto en general, mucho mds cuando los procesos de aprendi-
zaje social requieren periodos superiores a cuatro afios para su efectiva
maduracién.

En el caso de la descentralizacion, tras mas de doscientos anos de
centralismo, lo anterior es necesariamente asi. Se requeriran de, al menos,
dos generaciones para sentar las bases de una nueva cultura. Entonces, si
cada gobierno se plantea “inventar la pélvora” en los diferentes ambitos
de la vida politica y social del pais, abortando las innovaciones institucio-
nales y sociales que marchan bien, ello anula los procesos de aprendizaje
en desarrollo y causa frustracion en quienes los protagonizan.

Chile, en los ultimos treinta anos, ha pasado de ser una sociedad
dominada por el miedo, la pobreza y el reclamo de la dignidad, a otra
regida por el consumo, las expectativas de progreso y el empoderamiento
critico respecto de los abusos. Percibimos una continuidad del individua-
lismo y un cambio hacia mejores estandares de vida y de poder social.
Pero falta lo esencial: entender que nuestros suefios individuales estdn
relacionados con la capacidad de construir juntos, en los distintos nive-
les, (local, regional, nacional) emprendimientos colectivos. Para eso se

necesita un liderazgo que estd ausente. Un liderazgo que surja de una

164



La co-construccion de la descentralizacion y el desarrollo territorial:
requisito indispensable para el buen avance del proceso

vision compartida de pais, que se proyecte en un largo plazo, capaz de
movilizar las energias creadoras en todos los territorios.

A eso apunta la descentralizacion. No se trata de generar unifor-
midad, sino diversidad, pero dentro de un espiritu comdn. Ese espiritu
tenemos que, como dice el titulo de este libro, construirlo “colaborativa-
mente”, trabajando juntos, cada uno aportando su grano de arena. Unos,
su conocimiento de la realidad inmediata, de las personas, de los grupos
humanos, de las comunidades. Otros, su conocimiento de las mejores
técnicas, su experiencia metodolégica para hacer las cosas bien. Y el Es-
tado, creando el sistema de incentivos para que este esfuerzo cooperativo
se produzca.

Por ejemplo, hasta ahora los sistemas de incentivos han estado
asociados a logros incluidos en los “Programas de Mejoramiento de la
Gestion” (PMG), pero ellos estan ligados fundamentalmente a objetivos
especificos y compartimentados de cada servicio pablico. Para que la
descentralizacién ocurra con logros relevantes es fundamental crear un
PMG de cooperacion multinivel, multisectorial y multiactor. Ello estimu-
lard la cooperacion nacional, regional y local, la mejor coordinacion de
ministerios y servicios publicos, y la incorporacién de la sociedad civil
en las instancias de definicion, control y evaluacién de las politicas. Estos
PMG de la cooperacién serdn un estimulo a la creatividad y la eficiencia,
y tienen su mejor lugar de puesta en marcha en los territorios.

Si en el nivel central no se entiende la oportunidad que ofrece la
descentralizacién como el espacio preferente para la modernizacion del
Estado, se postergard, una vez mas, este necesario proceso institucional.
Desde la década de los noventa se viene pregonando esta indispensable
transformacién y, mas alld de la importante modernizacién tecnolégica
de varios servicios publicos, no se ha considerado politicamente rentable
hacer la modernizacién en serio.

Reiteramos: la descentralizacién puede servir también al Estado na-

cional, como el espacio de pilotaje fundamental para avanzar en algo
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que estd siendo una traba para pasar del semidesarrollo en que estamos,
a ser parte del club de las naciones mds avanzadas del planeta. Lo dijimos
en materia de los funcionarios piblicos (Portales, 2016) y lo extendemos
ahora a esta drea tan estratégica del “desarrollo territorial colaborativo”.

3. ;De qué hablamos cuando hablamos de co-
construccion?

Parafraseando al cuentista norteamericano Raymond Carver, nos in-
troducimos en un tema que aparenta ser obvio, pero que esconde muchas
posibilidades de interpretacion. Construir en conjunto se opone a cons-
truir solos. Lo esencial aqui es la colaboracién, una relacién que rompe
con los modelos verticales autoritarios y se inscribe en la formulacion
de modelos y practicas mucho mas horizontales y participativas. Todo lo
contrario de lo que todavia impera en los conceptos de la organizacion
territorial del Estado en Chile. En ellos se impone ain un modelo que
pretende describir las organizaciones como mdaquinas y la toma de deci-
siones, como tareas de la autoridad que deben ser seguidas disciplinada-
mente por los subordinados.

Tal como senala Klijn:

En esta imagen de las organizaciones como maquinas, las organiza-

ciones son vistas como unidades con propésitos claros y con estruc-

tura de autoridad clara que domina todos los procesos y decisiones
del trabajo. Este enfoque sugiere que las organizaciones deberian
ser sistemas racionales organizados para operar tan eficientemente
como sea posible. Para ello, el administrador necesita asegurarse una
linea de comando muy rigida y procesos organizados de comunica-
cion, control y coordinacion. Estos principios pueden ser seguidos

de la visién clasica de la burocracia y de las organizaciones divi-

didas. Sin embargo, pueden encontrarse todavia en muchas teorias

modernas de las organizaciones. (Klijn,1998)
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En cambio, la idea de la co-construccién no es solo el fruto del valor
democrdtico de la participacion; también es el resultado de la compleji-
dad. El fracaso del poder absoluto obedece al surgimiento de sociedades
complejas con unidades de decision auténomas y con individuos mas
cultos y empoderados que obligan a pensar modelos de organizacién di-
ferentes. No es el escenario de un ejército que debe responder a un man-
do dnico, tampoco es el de la produccién en serie que exige respuestas
continuas, automdticas y coordinadas propias de la primera revolucién
industrial. El nuevo escenario responde a la existencia de unidades aut6-
nomas, interdependientes, que tienen relaciones asimétricas, pero donde
la simple imposicién de una orden no genera el resultado esperado.

Ese modelo ha sido superado por otros que ponen en el centro la
complejidad de la toma de decisiones, producto de que en la definicion
de politicas interviene una diversidad de actores (con escalas de preferen-
cias distintas) y de que el proceso de interacciones es complejo y cambia
en el tiempo:

Un nuevo enfoque de la politica por procesos representaba, sin em-

bargo, una ruptura con el tradicional enfoque de decisién... En el

enfoque de procesos de la politica pdblica, el centro estd en la com-
plejidad del proceso de politica publica. Esta complejidad se debe

a una gran cantidad de factores, i.e. que diferentes actores intentan

influir en el proceso, que los actores no tienen fijadas las preferen-

cias, que los procesos de politica son el resultado de interacciones
complejas de diferentes formas de accion y estrategias y que las
percepciones de los problemas y soluciones cambian a lo largo del
tiempo (e.g. March y Olsen, 1989; Lindblom y Cohen, 1979; King-
dom, 1984).

Este enfoque de procesos complejos de decisiones de politica pu-

blica es reelaborado a partir de la observacién de estructuras mas per-
manentes de interaccién entre actores. Los sistemas politicos, nacionales
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o territoriales se constituyen con redes de actores que actdan en forma
recurrente. En la medida que se especializan en determinados ambitos,
van conformando distintos tipos de redes de politica publica: “Asi, el en-
foque de red de politicas piblicas comienza donde acaba el enfoque de
proceso. Los problemas, los actores y las percepciones no son elementos
fortuitos en el proceso de politicas, sino que estan conectados con la red
interorganizacional en la que esos procesos ocurren” (Klijn, op. cit.).

Las redes de politicas piblicas pueden adoptar diferentes formas, pero
todas ellas remiten a conjuntos limitados de participantes. Las redes tien-
den a ser més elitistas que pluralistas, aunque no constituyen espacios ce-
rrados y pueden irse renovando y ampliando, pero también pueden decaer
y desaparecer. Entre estas redes destacamos aquellas que reflejan agrupa-
ciones corporativistas en busca de la defensa de intereses competitivos con
otras redes.

La articulacion de estas redes con el Estado constituye un factor
relevante de la toma de decisiones en politicas publicas. Pero también
pueden construirse redes que expresan intereses distintos y que buscan
generar conversaciones en favor de politicas publicas que logren elabo-
rar propuestas con alto consenso social. Estas redes pueden adoptar el
nombre de “comunidades de politicas pdblicas”. En términos de Benson
(1982):

“Los miembros de las comunidades de politicas publicas también
comparten un paradigma de politica, es decir, una vision del mundo
compuesta por los problemas mas urgentes que necesitan tratarse,
los actores que son parte de la comunidad y los principales instru-
mentos que pueden o necesitan utilizarse para abordar los proble-
mas percibidos”.

El proceso de co-construccién de la descentralizacién necesita de este
tipo de redes. Construir comunidades de politica publica nacional-regio-
nal-local (multinivel) y publico-privado-académico-social (multiactor) es un
camino para lograr formas estables de “desarrollo territorial colaborativo”.
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4. Modelos para armar

En nuestro trabajo desde la Fundacién Chile Descentralizado... De-
sarrollado hemos tenido el privilegio de acompanar entre 2015 y 2019 el
proceso de experimentacion, a través de los pilotos de fomento producti-
vo descentralizados o desconcentrados (se discute la naturaleza de la ex-
periencia), impulsados por CORFO y SERCOTEC. Esto nos ha permitido
observar de manera sistematica el proceso.

Nos parece muy relevante sintetizar esa experiencia, con el propo-
sito de mostrar, primero, por qué hablamos de la constitucién, todavia
fragil e incipiente, de “comunidades de politica piblica” y, después, pro-
yectar el valor que ellas pueden tener en el inicio del proceso de descen-
tralizacion.

Figura 1: Sistema de fomento productivo centralizado
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Fuente: Elaboracién propia.
*Con fondo blanco estan las instituciones y procesos de las instituciones publi-

cas centralizadas. Con fondo negro, la participacion privada en el proceso.
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En la figura 1 se muestra como han trabajado histéricamente las ins-
tituciones de fomento productivo en el territorio nacional, generando los
procesos de aprendizaje para el buen funcionamiento del sistema. Entre
esos aprendizajes, subrayamos:

1. El aprendizaje institucional propio de CORFO y SERCOTEC para
detectar brechas de mercado y definir instrumentos apropiados al
cierre de esas brechas.

2. El aprendizaje de los emprendedores para elaborar proyectos segtin
las bases definidas para cada instrumento y asi participar en los con-
Cursos.

3. Los aprendizajes de los beneficiarios del sistema para ejecutar y ren-
dir los proyectos, conforme a los estandares exigidos por las institu-
ciones del fomento productivo. (En esta parte también participan los
agentes operadores intermediarios, AOI, instituciones coadyuvantes
del proceso, especialmente en el control de la ejecucién y la rendi-

cion de cuentas).

Estos aprendizajes forman parte del capital social del pais y sirven de
base para los desarrollos que pueden tener las instituciones y emprende-
dores en el marco del proceso de descentralizacion.

En negro esta la incorporacion de instancias desconcentradas y su
participacion en el proceso. El gobierno regional esta compuesto por el
intendente regional (designado por el presidente) y el Consejo Regional
electo. EI CDPR estd compuesto por representantes publicos (nacional y
regional), privados y académicos.

El disefio de las experiencias piloto de fomento productivo descon-
centrado parti6 de esa acumulacién de conocimientos y experiencias. En
lo fundamental, los pilotos consistieron en el reemplazo de los Comités
de Asignacién Regional (CAR) —colectivos de asignacién de fondos, in-
tegrados por funcionarios de cada institucion— por los Comités de De-

sarrollo Productivo Regional (CDPR), colectivos integrados por el sector
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publico regional y nacional y por representantes del mundo académico y
empresarial de cada region.

Figura 2: Sistema de fomento productivo desconcentrado

INSTRUMENTOS T.\. RENDICION

EVALUACION

\ ’\ TECNICA / /
EMPRENDEDORES

Fuente: Elaboracién propia. Con fondo gris las instituciones desconcentradas.

Los principales aprendizajes de este proceso, sefialados con niime-
ro en la figura 2, fueron:

1. Un amplio consenso respecto de la legitimidad de constituir “comi-
tés” multiactor (publico-privado-académico) y multinivel (con ma-
yoria regional y participacién nacional) como instancias auténomas
con autoridad para asignar los recursos que el presupuesto asigna a
los instrumentos descentralizados. En el desempeno de sus funciones
se han construido redes de relaciones estables que desarrollan una
vision compartida de las prioridades estratégicas propias de cada
region, criterios que son incorporados de manera sistemdtica en el
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proceso de toma de decisiones. Esto es lo que, siguiendo a Benson,
constituye una “comunidad de politica pdblica”.

2. La condicién de flexibilidad en la definicion de cudles instrumentos
ocupar y en qué medida, y a cudles sectores productivos y territorios
asignar los fondos. Este atributo permite aprender a tomar decisiones
alineadas con la estrategia regional de desarrollo (ERD).

3. Sobre la base del punto anterior, ha sido posible abrir las conver-
saciones acerca de la pertinencia como marco general del proceso
de asignacion de fondos, lo cual enriquece la elaboracién de pen-
samiento estratégico territorial y genera una masa critica de capital
humano calificado, capaz de entender y administrar estos procesos.
Sin embargo, estos andlisis no han contado con informacién acerca
de los resultados a nivel de cada emprendedor individual, ni de los
impactos territoriales de las decisiones de asignacion de fondos.

4. Un dltimo aprendizaje relevante ha sido la crisis de relaciones entre
las dos instituciones nacionales participantes. Se argumenta que es
inviable generar un sistema eficaz de administracion de la descen-
tralizacion si se subordina una organizacién a otra, en particular si
hay que cambiar practicas histéricas y culturas organizacionales en
un esquema de dependencias.

Un modelo descentralizado de fomento productivo con el liderazgo
de los gobiernos regionales y la participacion de las instituciones na-
cionales, a través de sus direcciones regionales, permitiria superar esas
relaciones de dependencia. En este modelo, lo principal es que el comité
dependa del gobierno regional y que se genere una estructura subordi-
nada a las Divisiones de Fomento Industria, via una “corporacién de de-
recho privado” con participacion de una diversidad de actores y niveles.
Esto lo permite expresamente la LOGCAR en los articulos 100 y 101. Es
muy importante que en estas corporaciones participen las instituciones
nacionales, pues asi se da una forma estable a los aportes de conoci-
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mientos y experiencias acumulados en los instrumentos existentes y otros

por desarrollar. Esta participacion puede lograrse a través de convenios
especificos de colaboracion.

Figura 3: Sistema de fomento productivo descentralizado.
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Fuente: Elaboracion propia. Con fondo negro las instituciones, tareas y aprendi-
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zajes descentralizados.

La pertenencia descentralizada del comité a cada gobierno regional
permitird colocar en el centro el estudio de los impactos y su aplicacion
a las estrategias y prioridades politicas de cada region. Este es uno de los
aspectos no abordados hasta ahora por el fomento productivo.

En la figura 3 se observa cémo el modelo incorporaria la participa-
cion de los gobiernos regionales en las actividades del fomento producti-
vo. Esas actividades constituyen los aprendizajes que faltan para alcanzar
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un sistema que se hace cargo de los resultados en el territorio y como

ellos pueden influir en el rediseno futuro de las politicas:

1. Monitoreo de procesos: Lo fundamental es generar evidencias res-
pecto de niveles de convocatoria (base de datos de postulantes), ni-
veles de seleccion (base de datos de beneficiarios), seguimiento de
experiencias (base de datos de resultados). Todas esas actividades
pueden formar parte de la agenda prioritaria de las nuevas Divisio-
nes de Fomento e Industria.

2. Evaluacién de impactos: Estudios que permitan medir cuanto y cémo
los recursos de fomento productivo inciden en el crecimiento de sec-
tores productivos, comunas y la regién en su conjunto. Esta actividad
estd mas relacionada con las Divisiones de Planificacion y Desarro-
llo, y pueden formar parte de la agenda de los “centros de pensa-
miento estratégico territorial” que la Fundacién estd proponiendo
para fortalecer las capacidades regionales y avanzar en el proceso.

3. Redisefo periédico de los indicadores de pertinencia: El comité, so-
bre la base de los aportes de ambos tipos de estudios y en colabora-
cioén con el gobierno regional, estara en condiciones de enriquecer
los andlisis de pertinencia en un circulo virtuoso de aprendizajes.

Este ejemplo da cuenta de las enormes potencialidades que tiene la
construccioén colaborativa de la descentralizacién, lo cual, a nuestro jui-
cio, puede ser replicado en cada una de las areas, servicios y programas
que se vayan incorporando gradualmente al proceso.

5. Notas finales sobre actores y escenarios

La co-construccion, ya lo hemos dicho, requiere del trabajo cola-
borativo de todos los niveles del Estado y de una diversidad de actores
sociales. Para que exista esa colaboracién es fundamental que se genere
confianza entre todas las partes involucradas. Y la confianza parte por
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compartir los fundamentos bdasicos de un proceso que es complejo y que
requerira de un tiempo largo, avances graduales, generar éxitos, cometer
errores y ser capaces, de buena fe, de analizarlos, corregirlos y seguir
avanzando. Por eso fue una buena sefal cuando el Congreso Nacional,
junto al gobierno de Michelle Bachelet, logré consensuar en la Comi-
sion Mixta Senado — Camara de Diputados un texto unanime, tanto para
la Ley Organica Constitucional de Gobierno y Administracion Regional
(LOGCAR), como para la Ley Organica Constitucional de Eleccién de
Gobernadores Regionales.

La LOGCAR fue aprobada en el Senado, el 6 de diciembre de 2017,
por veintiséis votos a favor y tres abstenciones (el senador Coloma vy las
senadoras Van Ryshelberge y Von Baer), y en la Camara de Diputados, el
12 de diciembre, por ciento seis votos a favor y cero en contra.

Es importante recordar el argumento que expuso la senadora
von Baer al momento de argumentar su posicién critica respecto de
la Ley

“En la discusiéon que en su minuto tuvimos como oposicién con el
Ejecutivo nos dijeron: “Aumentemos la cantidad de competencias”.
Pero el asunto, desde nuestro punto de vista, no pasa por incremen-
tar facultades, sino por entregarle al gobernador regional las herra-
mientas del servicio pdblico -o como lo [lamemos- para que pueda
llevar a cabo sus atribuciones. Podemos incrementar infinitamente
las competencias, pero va a seguir dependiendo del delegado presi-
dencial para ejecutarlas.

En el caso de los municipios eso no ocurre, pero si sucedera con esta

nueva figura.

Vamos a contar con un gobernador regional electo con el 40 por cien-

to de los votos y con un montén de competencias, pero sin ninguna

capacidad para llevarlas a la préctica.

Aquello, sefor Presidente, podria representar un tremendo problema

de gobernabilidad.
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Por eso, todo el tiempo incluso hemos planteado: “;Saben qué? En-
treguemos menos competencias al gobernador regional, pero con
capacidad para ejecutarlas”. (BCN 2017).

A su vez, la Ley de Elecciones fue aprobada el 19 de diciembre en la
Camara de Diputados por ciento cinco votos a favor, cero en contra; y el
20 de diciembre en el Senado por treinta votos a favor y cero en contra.

Dar a conocer estos detalles de la “historia de la ley” es relevante.
La ciudadania puede exigir consecuencia a un Congreso Nacional que
aprueba de manera tan categérica el inicio de un proceso.

Este amplio consenso fue respaldado por el propio presidente de la
repUblica, Sebastian Pifera, cuando en su discurso del 11 de marzo de
2018, desde los balcones del Palacio de La Moneda, expresé: “Tenemos
que acercar el gobierno a la gente, fortalecer a nuestras regiones y a
nuestras comunas, y por eso me comprometo a transferir a los gobiernos
regionales y comunales mds atribuciones, mas responsabilidades y mas
recursos. Pero también quiero que sepan que les vamos a exigir una me-
jor gestion, una mayor transparencia y una participacion mas activa de
los ciudadanos y vecinos de nuestras regiones y de nuestras comunas”.

En ese contexto, ha resultado sorprendente un conjunto de inicia-
tivas que buscan posponer el inicio del proceso. Aunque en materia de
centralismo y descentralizacién ya hemos observado que, cuando todo
parece claro y confiable, aparece esa fuerza oculta que mete la cola.
Fue en noviembre de 2018 cuando tres diputados oficialistas (dos de los
cuales habian aprobado ambas leyes y el tercero, recién incorporado al
Parlamento en marzo de 2018) propusieron presentar un proyecto de ley
para postergar la eleccién. Por otro lado, en enero de 2019 la Comi-
sion de Modernizacion del Estado, nombrada por el presidente, envi
un oficio sefalando que la Ley 21.074 “puede ser una fuente inagotable
de conflictos para el futuro cercano entre los gobiernos regionales y el
gobierno nacional”. Y agregd, en favor de una postergacion, que “existe
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un desacople temporal entre las elecciones de las autoridades regionales
con las elecciones presidenciales y parlamentarias”.

Como respuesta inmediata a estas propuestas hubo reacciones tanto
del ejecutivo, como del legislativo. El subsecretario de Desarrollo Regio-
nal, Felipe Salaberry, sefial6 en una reunién sobre fortalecimiento de los
gobiernos regionales: “El proceso de descentralizacién podemos conver-
sarlo, podemos discutirlo, pero jamas detenerlo”. Por su parte, veintiin
senadores de las diversas bancadas firmaron un documento rechazando
la postergacion de dichas elecciones.

Mas alla de estos episodios, lo que se echa de menos es un relato
global del ejecutivo acerca de qué sello quiere darle a la descentraliza-
cion. Por ejemplo, no se ha revitalizado la defensa del traspaso de servi-
cios publicos completos que se reclamaba desde la oposicién al gobier-
no anterior. Solo hay sefiales puntuales referidas al trabajo de redaccién
de los reglamentos que exigen las leyes (cuyos textos son desconocidos
al momento de escribir estas paginas) y a la dictacion de unos decretos
de traspaso de competencias (serian quince, correspondientes a cuatro
ministerios, los cuales tampoco se han dado a conocer a la fecha).

En suma, lo que se requiere es generar la confianza que estard en la
base de un buen trabajo multiactor y multinivel. Para ello es necesario sin-
cerar las voluntades politicas de los principales responsables del proceso,
explicitar el relato del gobierno respecto de cémo pretende dar cumpli-
miento a su visidn en esta etapa y generar las instancias permanentes de
trabajo conjunto que permitan hacerse cargo —en forma transparente ante
la opinién publica— de los principales desafios que se comenzaran a vivir
a partir del préximo ano.

Entre esas instancias reiteramos la importancia de una Comision Na-
cional de Descentralizacién y Desarrollo Territorial (FChDD, 2017), que
sea asesora del presidente de la republica para apoyar la coherencia del
proceso. Y, agregamos, el surgimiento de mdltiples organismos que —si-
guiendo el modelo de los Comités de Desarrollo Productivo Regional—
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vayan conformando verdaderas comunidades de politicas publicas capa-
ces de ir construyendo iniciativas descentralizadas desde los territorios.

La Fundacién Chile Descentralizado... Desarrollado ha planteado, de
manera insistente, la ventaja que tendria para el buen avance del proceso
la instalacién temprana de estos cambios, incluyendo en ellos las reglas
para una efectiva descentralizacion fiscal econémica. Postergar el inicio de
cambios relevantes no solo resta credibilidad al poder ejecutivo, sino que
también atrasa los aprendizajes necesarios para que, cuando asuman los
nuevos gobernadores regionales, se cuente con suficiente experiencia para
entender la complejidad del proceso y moderar las expectativas.

Obstruir todo avance del proceso seria algo mas grave. Querra decir
que, contra la voluntad del constituyente y contra el consenso registrado
en las Gltimas votaciones parlamentarias mencionadas mas arriba, surgen
poderes facticos que, tras bambalinas, estan boicoteando la voluntad de-
mocratica.

En el nuevo escenario de gobernadores regionales electos ello serd
insostenible. Esto hay que transparentarlo hoy. Manana comenzaran las
campanas electorales y observaremos las propuestas de los candidatos;
sin duda, ellos exigirdn mds poder, competencias y recursos. Entonces, si
persiste la conducta elusiva de hoy, se pueden hacer realidad, como pro-
fecia autocumplida, las tensiones y conflictos que proclaman los agoreros
de una fatalidad que estamos muy a tiempo de evitar.
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Afortunadamente, el debate sobre la necesaria descentralizacion pa-
rece haberse instalado en Chile sin vuelta atras. Diversos actores sociales,
incluida la Fundacién Superacién de la Pobreza - SERVICIO PAIS, veni-
mos manifestando hace décadas que el excesivo centralismo en las de-
cisiones que afectan a todos los chilenos, particularmente a los mas vul-
nerables, dificulta el desarrollo integral de muchos territorios. Ello genera
una idea que atenta directamente contra la integracion y la cohesion: que
Santiago es Chile.

En efecto, conocemos de primera mano la heterogeneidad en la vi-
vencia de la pobreza del Chile rural y profundo: las familias que, presen-
ciando como se extinguen las escuelas rurales unidocentes y multinivel,
abandonan su territorio y se trasladan a ciudades donde sus hijos puedan
seguir sus estudios. Conocemos de cerca también casos en que la poli-
tica social entregé viviendas no funcionales para familias con culturas
diversas y formas distintas de habitar sus hogares. Conocemos la desazén
de comunidades que esperan una firma en la capital para ver como se
comienza a construir un puente, los poblados donde no se levanta in-
fraestructura publica hace décadas, y las personas que conviven a diario
con una industria contaminante que modificé su entorno para siempre.

A través de nuestro programa SERVICIO PAIS —que lleva profesionales
jovenes a vivir y trabajar junto a diversos grupos humanos en localidades
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rurales aisladas y empobrecidas— hemos tenido experiencias comunitarias
de éxito en el desarrollo de capacidades locales, en mas de veinte afios de
trabajo. La Fundacién Superacion de la Pobreza impulsa este servicio con
la conviccién de que es posible construir un pais mas justo, con mejor dis-
tribucion de la riqueza y, en definitiva, con menos pobreza. El mandato de
esta iniciativa es claro: visibilizar, activar y conectar las capacidades de las
comunidades con los recursos y las oportunidades publicas y privadas que
existan. A la vez, el programa ha sido capaz de redistribuir capital humano
profesional y capacitado al interior del territorio nacional, en zonas afecta-
das por el rezago (zonas principalmente rurales) y por distintas formas de
pobreza. Estos jovenes ponen sus conocimientos y habilidades técnicas y
humanas al servicio del desarrollo local y la transformacién social.

Esta experiencia territorial invaluable nos permite acercarnos a la
realidad nacional desde otra mirada y comprobar en la practica lo que
distintas voces repiten: que en nuestro pais los excelentes promedios en
diversos aspectos esconden grandes desigualdades y muy diferentes ex-
periencias de vivir la pobreza.

Chile ha avanzado mucho en el bienestar promedio de su poblacién.
Todos los indicadores materiales que tenemos dan cuenta de ello: el PIB
per capita, la capacidad de consumo y la pobreza por ingresos por nom-
brar a algunos. No obstante, en torno a las exitosas cifras agregadas, per-
siste una importante franja de vulnerabilidad y brechas socioeconémicas
que no hemos sido capaces de cerrar, o en las cuales se ha avanzado muy
poco. Las brechas territoriales es una de las grandes deudas sociales que
persisten en Chile.

Algunos datos comparativos nos permiten apreciar el panorama. Por
ejemplo, de acuerdo a la OECD, el modelo fiscal chileno es muy distinto
al de los paises del resto de la organizacién, con un bajo porcentaje del
PIB dedicado al gasto publico (menor al 25% en Chile versus sobre el
40% en promedio en la OECD) y un porcentaje muy bajo de este gasto

dedicado a los gobiernos subnacionales (apenas sobre el 10% en Chile
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versus el 40% en los paises OECD).! Asimismo, el indice Gini de des-
igualdad entre regiones en Chile es superior a 30, mientras que promedio
en la OECD es 16. Tenemos brechas similares cuando se trata de la distri-
bucién de capacidades profesionales a lo largo del pais y de la territoria-
lidad de la generacion de empleo y de la produccion.

Es posible también observar grandes diferencias en la incidencia de la
pobreza a través del territorio tanto a nivel de ingresos como en la nueva
medida multidimensional, de acuerdo a lo revelado por la CASEN 2017. En
efecto, en Chile hay setenta y tres comunas con una pobreza por ingresos
mayor al 30% (principalmente en las regiones de Biobio y La Araucania) y
sesenta y tres con menos del 10% de pobreza, ubicadas principalmente en
la region Metropolitana.

Lo anterior afecta la vida diaria y el bienestar de las personas y co-
munidades. Las regiones del pais, sobre todo las mas extremas y los te-
rritorios con mayor ruralidad, cuentan con una menor disponibilidad de
servicios necesarios para asegurar una buena calidad de vida. Las distan-
cias, por ejemplo, imponen a las familias y sus niflos y nifas, mayores
tiempos de desplazamiento para asistir a la escuela, a centros de salud de
todos los niveles de complejidad, y para acceder a servicios financieros
y administrativos. De acuerdo al estudio “Voces de las pequefas locali-
dades de Arica y Parinacota” (FSP, 2016), las familias con hijos pequefos
deben irse a la ciudad porque en sus territorios ya no quedan escuelas,
lo que provoca un grave despoblamiento en lugares aislados. Esto no
solo conlleva a la pérdida de un patrimonio inmaterial de gran valor, sino
también al colapso de las economias locales, con lo que tienden a desa-
parecer las posibilidades productivas y de empleo.

No nos deberia extrafar, por lo tanto, que en zonas apartadas y re-
zagadas exista menos participacion electoral. En efecto, los habitantes

' OECD (2017), “Making Decentralization Work in Chile: Towards Stronger Municipalities,” OECD
Multi-level Governance Studies, OECD Publishing, Paris.
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de comunas donde la poblacién rural es mas significativa y donde la tasa
de pobreza es mayor, votan con menos frecuencia que aquellos que re-
siden en comunas mas marcadamente urbanas y con mayores niveles de
ingreso.” ;Por qué involucrarse con decisiones que toman otros distantes,
desde el centro econémico y politico?

El problema del excesivo centralismo no es nuevo. Persistentemen-
te se enfrenta una realidad heterogénea con instrumentos homogéneos,
con una politica publica disefiada desde el centro con mirada centralista.
Parece que se nos olvida que son las localidades y las personas que en
ellas viven, quienes mejor conocen su situacion, sus capacidades y sus
necesidades.

Gracias al trabajo de SERVICIO PAIS hemos comprobado afio a afio
que existe un rico capital social y cultural en las comunidades, pero que
este se invisibiliza cuando las politicas centralistas no llegan a ellas para
activarlas. Asi, se desmotiva la participacién y se limita las capacidades
de las localidades de hacerse cargo de su propio desarrollo. Es funda-
mental transferir poder desde el nivel central hacia los gobiernos subna-
cionales, para lo cual se deben crear instituciones con capacidades de
abordar tematicas propias de cada localidad en lo politico, administrativo
y financiero.

Un hito politico fundamental va a ser la eleccion de gobernadores
regionales, prevista para el afio 2020. El sector politico tiene el desafio
de llegar a tiempo a un consenso respecto de atribuciones y financia-
miento, y traspasar de buena forma las competencias y los recursos
humanos y materiales necesarios para el buen ejercicio de la nueva
autoridad elegida democraticamente. De lo contrario, sera una reforma

2 Ver A. Corvalan, A., P. Cox y A. Zahler (2012). “Voto voluntario...y votaron mas los ricos!” en
https://ciperchile.cl/2012/11/05/voto-voluntario-%E2%80%A6-%C2%A1y-votaron-mas-los-ri-
cos/. También ver G.Contreras y M. Morales, M. (2015), “El sesgo de clase existi6 y existe. Andli-
sis de la participacion electoral en Chile (Municipales 2012 y presidenciales 2013)” en Condli-
cionantes de la participacion electoral en Chile, PNUD.
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vacia, con una representatividad limitada y que tendrd baja legitimidad
ante la ciudadania.

Con respecto al financiamiento, el pais presenta poco gasto a nivel
regional. Aproximadamente el 15% del gasto publico total es especifica-
mente para regiones, mientras que, en los paises de la OCDE, este gasto
supera el 40%. Las localidades tienen muchos problemas para generar
recursos propios. Los municipios aislados y con menos recursos econ6-
micos dependen fuertemente del Fondo Comun Municipal, y aun asi no
tienen recursos suficientes. También los impuestos se establecen a nivel
central. Un ejemplo reciente es la rebaja a los impuestos territoriales que
se publicita como un gesto del gobierno central a la clase media. Pero no
solo no favorece a la clase media —-mas bien a las personas de mayores
ingresos—, también afecta la recaudacion del Fondo Comdn Municipal, lo
que castiga proporcionalmente a las comunas en mayor pobreza.

Para obtener fondos, las comunidades deben postular y concursar
por recursos. Asi, las que mejor conocen los mecanismos y que tienen las
capacidades para formular proyectos acordes a las bases planteadas des-
de los niveles centrales, tienen ventaja y pueden adjudicarse fondos una
y otra vez. Pero las comunidades mds rezagadas quedan fuera de estas
formas de financiamiento.

La centralizacion en Chile es consecuencia de un centro econémico
y politico que tiene poca confianza en las capacidades del resto del pais.
Esas capacidades hay que generarlas, habilitarlas y enmarcarlas en un
contexto regulatorio que minimice los riesgos de mal uso, ineficiencia o
derechamente, corrupcién. Es cierto que hay que ser cuidadosos y fiscal-
mente responsables, pero esto no implica ignorar que hay maneras de es-
tablecer criterios que permitan traspasar capacidades de forma eficiente
y eficaz. Algunos de estos —que pueden servir de base para la discusion,
pues buscan profundizar nuestra democracia y hacer mas equitativo al
pais por medio de la transferencia de poder—, los dio la Comision Asesora
Presidencial para la Descentralizacién en 2014:
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1. Establecer criterios que contribuyan a la responsabilidad fiscal: gra-
dualidad en la implementacién y definicién de planes a corto, me-
diano y largo plazo (con su debido cumplimiento).

2. Hacer que la recaudacién asociada a permisos locales, como las
patentes municipales, sea de las comunas en que estan instaladas
las empresas y no donde se ubican sus casas matrices, las que usual-
mente se encuentran en Santiago y en sus comunas mas ricas.

3. Permitir espacios de tributacion territorial, de beneficio local y re-
gional, cuya recaudacion sea destinada a fortalecer la capacidad de
gestion y las inversiones locales.

4. Crear fondos especiales para las zonas mds rezagadas, a modo de
apurar la convergencia en el bienestar de los residentes de las distin-
tas localidades.

5. Reformar el sistema de transferencias para evitar arbitrariedades. Es
decir, que este responda a variables objetivas como, por ejemplo, la
situacion socioeconémica de la poblacién y rezagos en la conectivi-
dad e infraestructura.

6. Instaurar mecanismos de transparencia fiscal, cuestion que ain no se
logra plenamente en el nivel central.

7. Contar con un sistema robusto de rendicién de cuentas.

Cabe destacar, finalmente, que vienen dos oportunidades que de-
bemos aprovechar para dialogar. Una es la discusion tributaria en la que
seguramente se abrird un debate sobre el financiamiento de las regiones
y localidades. La otra es la reforma al Sistema de Evaluacion de Impac-
to Ambiental, que puede permitir avanzar hacia un sistema de didlogos
simétricos y sostenibles, para una mayor participacion de la ciudadania
que habita las localidades afectadas directamente por los diversos pro-
yectos que el sistema debe revisar.
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1. Presentacion

América Latina ha realizado considerables avances econémicos y so-
ciales en las dltimas décadas, sin embargo, estas mejoras no han alcanzado
a todos los territorios por igual. Como consecuencia de esto, aln persisten
grandes brechas al interior de los paises de la regién en practicamente to-
dos los aspectos centrales del desarrollo humano vy social. Asi lo constata
la serie Informe Latinoamericano sobre Pobreza y Desigualdad de Rimisp
— Centro Latinoamericano para el Desarrollo Rural que, desde el afio 2011,
muestra que tanto la pobreza como el acceso a servicios o la actividad
econdmica, se distribuyen desigualmente entre los territorios.

A la ya compleja desigualdad social que aqueja a las sociedades
latinoamericanas, se agrega una persistente desigualdad territorial, una
de cuyas expresiones mas claras es la peor situacion relativa en que se
encuentran los pobres rurales, respecto de sus pares en zonas urbanas.

Este articulo reproduce algunas de las ideas contenidas en el Informe Latinoamericano sobre
Pobreza y Desigualdad 2017 de Rimisp, publicacién bianual que analiza la evolucién de brechas
territoriales de desigualdad en distintas dimensiones del desarrollo socioeconémico, en diez

paises de América Latina.
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Los territorios rezagados tienden a tener caracteristicas comunes: son mds
pequefnos en términos de poblacion, son mas rurales, tienen una mayor
proporcion de poblacién perteneciente a pueblos originarios o afrodes-
cendientes y, en menor medida, tienen mayor proporcién de poblacién
menor de quince afos.

Chile no es una excepcion en esta materia. Son mdltiples las dimen-
siones en que las desigualdades sociales se superponen a las territoriales,
configurando un complejo panorama de exclusién para cientos de miles
de personas que viven en territorios rezagados. Algunas regiones como
Magallanes o la Metropolitana exhiben mejores cifras de crecimiento y
competitividad que otras como La Araucania o Nuble, que ademads de ser
menos competitivas, ostentan cifras negativas de pobreza. Segln datos
de la Encuesta de Caracterizacién Socioeconémica de Hogares, CASEN,
en Chile las mujeres indigenas presentan un 50% mas de pobreza que
la media de mujeres a nivel nacional, y las mujeres rurales el doble que
las urbanas. Equivalente es la situacion que enfrentan los jévenes rurales.
Mientras cerca de un 20% de los jévenes urbanos de veinte a veintinue-
ve anos no estudia ni trabaja en forma remunerada, un 30% de jévenes
rurales se encuentra en similar situacién; ademas, se observa una brecha
amplia entre hombres (15%) y mujeres (34%) jovenes.

A partir de la evidencia que ha ido acumulando Rimisp a través de
sus investigaciones (Rimisp, 2012; Berdegué et al, 2012; Berdegué y Mo-
drego, 2012; Rimisp, 2014; Rimisp, 2016), hemos propuesto que para
cerrar brechas entre territorios que presentan mas y menos oportunida-
des, es clave abordar tres factores y la forma en cémo éstos se relacionan
entre si en cada territorio en particular: las instituciones y reglas del juego
formales e informales, los actores presentes en el territorio, su capacidad
de agencia y de coordinacion en pos de un conjunto de objetivos com-
partidos; y la estructura econémico-productiva del territorio, que deter-
mina las oportunidades laborales y de trabajo por cuenta propia, pero
también incide sobre la sostenibilidad ambiental, las oportunidades para
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las mujeres, el acceso a bienes y servicios, entre otros factores claves para
el desarrollo.

Desde una perspectiva de analisis territorial, lo importante no es solo
la forma especifica en la que cada uno de estos factores se manifiesta,
sino como ellos interactian entre si, y el rol que asumen los diversos ac-
tores en esta dindmica. Es por lo que postulamos que la articulaciéon de
instituciones y actores es un objetivo clave para avanzar en un desarrollo
con cohesién territorial.

La necesidad de una mayor articulacién de instituciones y actores es
un tema cada vez mas presente en la agenda del desarrollo latinoameri-
cano. En lo que sigue, fundamentaré la importancia de esta agenda para
la consecucién de los objetivos de cohesién territorial, no solo desde un
punto de vista instrumental u operativo. La articulaciéon no es un fin en si
mismo, sino un medio necesario para atender la creciente complejidad
de problemas sociales en cuya base se encuentra una multiplicidad de
causas que tienen distintas manifestaciones.

Veremos a continuacién que donde persisten y se concentran las
mayores brechas entre territorios aventajados y rezagados es en aquellos
ambitos mds exigentes y complejos de resolver, como la reduccién del
embarazo adolescente, las mejoras en la calidad de la educacién, la dis-
minucion de la desigualdad econémica y el logro de una mayor equidad
de género. Ninguna de ellas puede enfrentarse desde una perspectiva
unicausal. Pongamos por ejemplo el embarazo adolescente, que requiere
acciones integradas de prevencién escolar, control sanitario, acompafa-
miento psicolégico y apoyo familiar, entre otras. Esta situacién probable-
mente afectara de manera distinta a una mujer rural de Rio Bueno, que
a una joven urbana de Antofagasta o Recoleta, o a una joven indigena
de Puerto Saavedra, por hipotetizar solo sobre algunas circunstancias te-
rritoriales que seguramente inciden sobre los factores protectores y las

dificultades que enfrenta una mujer ante un embarazo adolescente.
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Para abordar de manera integral este conjunto de factores y sus di-
versas manifestaciones territoriales, se requiere avanzar con decisién en
una mayor articulacién de instituciones y de actores.

2. “No dejar a ningun territorio atras” para hacer
posible el desarrollo sostenible

En septiembre de 2015, la Asamblea General de las Naciones Unidas
aprobé la Agenda 2030, que considera diecisiete Objetivos de Desarrollo
Sostenible (ODS). Los ODS instan a todos los paises —ya sean ricos, po-
bres o de ingresos medios— a adoptar un conjunto de medidas para poner
fin a la pobreza, reducir la desigualdad en todas sus formas, fortalecer la
paz, garantizar el acceso a la justicia y luchar contra el cambio climatico.

Para el logro de estos propésitos, cada uno de los ODS establece un
conjunto de metas especificas que se espera que los paises cumplan para
el ano 2030. Asi, con estos nuevos objetivos y sus metas, se busca que en
los proximos trece afios los paises intensifiquen sus esfuerzos destinados
a promover el desarrollo, la prosperidad y la proteccién del planeta.

Aunque los ODS no son obligatorios desde una perspectiva del dere-
cho internacional, se espera que los gobiernos los adopten como propios
y establezcan marcos nacionales para la implementacién de iniciativas
conducentes al logro de estos objetivos. Mas aln, al suscribirse al acuer-
do, los paises tienen la responsabilidad de examinar peri6édicamente sus
avances en el cumplimiento de cada ODS. Las tareas de seguimiento a
nivel nacional contribuyen a la evaluacién del grado de cumplimiento de
los ODS a nivel mundial, para lo que resulta necesario recopilar datos de
calidad, accesibles, oportunos y de actualizacion periddica.

Los Objetivos de Desarrollo Sostenible tienen en su base un enfoque
holistico que busca la integracion de las tres dimensiones del desarrollo
—econdmico, social y ambiental-y la participacién de todos los actores

192



No dejar ningun territorio atras: articulacion de instituciones
y actores para la cohesion territorial en Chile

— publicos, privados y de la sociedad civil- en los niveles micro, meso
y macro, bajo la premisa de “no dejar a nadie atras”. Los objetivos y
metas de la Agenda 2030 son de cardcter integrado, interrelacionado e
indivisible, de alcance mundial y de aplicacion universal. Por ello, para
alcanzarlos es imprescindible la conformaciéon de una renovada Alianza
Mundial para el Desarrollo Sostenible.

Este enfoque integrado es uno de los principales desafios que
enfrentan los Estados latinoamericanos para la implementacién de la
Agenda 2030, pues requiere construir mecanismos institucionales que
superen légicas tradicionales de organizacion en compartimentos es-
tancos, y articular actores diversos bajo una visién comdn. “Este proce-
so no es evidente y requiere la creacion y el fortalecimiento progresi-
vo de una confianza mutua entre actores que no necesariamente estan
acostumbrados a colaborar y que suelen tener visiones diferentes del
mundo” (CEPAL, 2016).

Abordar estos desafios desde una perspectiva territorial constituye,
al mismo tiempo, una oportunidad y un reto adicional. Si la desigualdad
en América Latina tiene un componente territorial diferente y afadido a
las desigualdades que se manifiestan entre personas, hogares y grupos,
entonces descentralizar la Agenda 2030 requiere del fortalecimiento de
los vinculos entre el gobierno central y los gobiernos subnacionales, asi
como del gobierno con la sociedad civil y el sector privado, de modo
que la agenda sea pertinente y tenga el alcance requerido para todos los
territorios, independientemente de los desafios particulares que cada
uno de estos enfrenten. En abierta sintonia con la consigna de la Agen-
da 2030 “que nadie se quede atrds”, postulamos la necesidad de “no
dejar a ningun territorio atras”, hecho que ocurre actualmente cuando
predominan dindmicas de desarrollo que registran claros aventajados y
rezagados.
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3. ;Qué nos muestran las cifras?: brechas
territoriales persistentes a lo largo y ancho de
América Latina

Un andlisis territorializado de veintisiete indicadores que dan cuenta
de veinte metas vinculadas a nueve de los diecisiete Objetivos de De-
sarrollo Sostenible (ODS), muestra que, en general, los resultados han
tendido a mejorar, lo que contribuye al logro nacional de algunas de las
metas de desarrollo establecidas por los ODS. Aun asi, a mediados de
la década de 2010, en todos los paises latinoamericanos todavia existen
brechas territoriales inaceptablemente grandes, tal como muestran casi
todos los indicadores asociados a las metas establecidas por los ODS.

3.1. Mas brechas y menos avances en aquellos indicadores
que reflejan objetivos mas exigentes de desarrollo

En aquellos indicadores que dan cuenta de metas vinculadas a dmbitos
mas primarios del desarrollo humano (como la reduccién de la mortalidad
infantil, la alfabetizacién, el aumento de la escolaridad, la reduccién del
nimero de hogares con necesidades basicas insatisfechas o la incidencia
de pobreza alimentaria), los paises de América Latina —con la excepcion
de Guatemala— han logrado mejoras transversales. No obstante, como he-
mos dicho, en indicadores que reflejan objetivos mas exigentes (reduccion
del embarazo adolescente, mejoras en la calidad de la educacién, dismi-
nucion de la desigualdad econémica o logro de una mayor equidad de
género), los avances no son tan claros e incluso se observa que gran parte
de los territorios de la region retroceden (Rimisp, 2017). Estas tendencias
proyectan un complejo escenario futuro para la region.

Por mencionar solo resultados regionales en torno al ODS N°1 (que
busca poner fin a la pobreza en todas sus formas), no es claro que la
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reduccién de la pobreza y de la brecha de género de la pobreza esté
siendo mds rapida en los territorios y grupos sociales tradicionalmente
mas marginados.

Aunque menos extremas, Chile experimenta el mismo perfil de bre-
chas territoriales. Sabemos que, segiin la CASEN, el promedio nacional
de poblacién en condicién de pobreza por ingresos es de 8,6% (Ministe-
rio de Desarrollo Social, 2017). No obstante, ocho de dieciséis regiones
se encuentran sobre ese promedio, siendo los casos mas extremos el de
La Araucania y el de la nueva regién de Nuble, que duplican el prome-
dio nacional. Esta Gltima es, ademas, la regién con mayor porcentaje de
poblacién rural del pais.

3.2. El indice de Equidad Territorial de los Objetivos de
Desarrollo Sostenible (IET-ODS)

El indice de Equidad Territorial de los ODS (IET-ODS) de Rimisp es
un indicador sintético que resume las brechas entre territorios de un de-
terminado pais. Este indice permite la comparacién de la situacion ge-
neral de la equidad territorial entre los diferentes paises, agregando las
distintas dimensiones de andlisis. Sus resultados muestran una elevada
inequidad territorial en los Objetivos de Desarrollo Sostenible en los pai-
ses latinoamericanos.

Al analizar el nivel de inequidad territorial de los ODS en su conjun-
to, se puede observar que los siete paises considerados muestran valores
de inequidad de medios a altos.

Es importante sefialar que el IET-ODS mide solo los niveles de equi-
dad territorial y no la situacién absoluta en la que se encuentra un pais
en uno o mas de los ODS. Es decir, el hecho de que un pais tenga valores

mas bajos del indice no significa que sus territorios estén mds cerca del
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Grafico 1
Indice de Equidad Territorial de los ODS (IET-ODS) por pais
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Fuente: Informe Latinoamericano sobre Pobreza y Desigualdad, 2017

logro de estos objetivos, sino que las diferencias territoriales, en el pro-
medio de los ODS, son menores.

Chile y Ecuador son los tnicos dos paises con valores de inequidad
territorial media en los ODS: 0,062 para Chile y 0,076 para Ecuador. Los
otros cinco tienen valores del IET-ODS que denotan una situacién de in-
equidad territorial alta.

La posicion de liderazgo de Chile en el IET-ODS se explica por sus
niveles de equidad o inequidad media en seis de los ocho ODS seleccio-
nados. No obstante, este resultado general esconde la enorme desigual-
dad entre territorios con mayor y menor concentraciéon de poblacién en
situaciéon de pobreza e inseguridad alimentaria, objetivos donde Chile
baja a los Gltimos lugares del Indice.
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4. Gobiernos locales y coaliciones territoriales:
apuestas claves de una agenda de articulacion

A lo largo de este texto me he referido indistintamente a la articula-
cion institucional y de actores como conceptos relacionados que cabe,
en este momento, diferenciar y precisar. Hablamos de articulacién ins-
titucional para hacer frente a los multiples desafios que enfrentan los
estados latinoamericanos para superar su légica de trabajo segmentado
y avanzar hacia la integracion de objetivos para dar respuesta a proble-
mas complejos. Desde esta perspectiva, la intersectorialidad exige mas
que solo entregar a un mismo publico especifico los servicios que son
propios de cada sector. Implica que diversos sectores gubernamentales
de manera articulada atiendan necesidades sociales o prevengan pro-
blemas que tienen causas complejas, diversas y relacionadas (Cunill,
2014).

Por otro lado, hablamos de articulacién de actores para relevar la ca-
pacidad que tienen distintas formas de accién colectiva, de involucrarse
activamente en procesos de desarrollo. De igual manera, esto comprende
la necesidad de avanzar hacia nuevas formas de construccion de politicas
publicas que superen la visién estado-céntrica y que colaboren con el
sector privado, las organizaciones sociales, el sector académico y todos
quienes se sientan [lamados a aportar a su propio desarrollo.

En materia de articulacién institucional, cabe prestar especial aten-
cion al rol que pueden desempenar los gobiernos locales en promover
procesos de desarrollo sostenibles y pertinentes. Respecto a la articu-
lacién de actores, por otro lado, ponemos el foco en la capacidad que
tienen los procesos de conformacién de lo que Ilamamos “coaliciones
territoriales transformadoras” (Fernandez y Asensio, 2014) para aportar a

dichos procesos de desarrollo.
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4.1. Articulacion institucional y gobiernos locales

El gobierno central es un actor clave en la construccion de un desa-
rrollo territorialmente equitativo, pues sus decisiones de politica pdblica
impactan directamente sobre las condiciones de vida de la poblacién
que habita en distintos lugares. Pero no cabe duda de que una parte de
la explicacién de las brechas territoriales se encuentra al interior de los
propios territorios.

En este sentido, para que los avances en los ODS alcancen a todas las
personas, independientemente del lugar donde viven, se requiere avanzar
tanto en la articulacién horizontal (entre diversos actores del mismo nivel
de gobierno) como en la articulacién vertical (entre los distintos niveles
de gobierno), a modo de fortalecer progresivamente la capacidad de los
gobiernos locales de liderar procesos territoriales de desarrollo.

La capacidad de un gobierno local de liderar los esfuerzos de ar-
ticulacion puede hacer la diferencia en los resultados de desarrollo en
contextos territoriales concretos, aun en condiciones sociales y econémi-
cas adversas. Por eso, fortalecer las capacidades de los gobiernos locales
resulta un objetivo de politica relevante de cara al cierre de brechas terri-
toriales que permitan cumplir con los objetivos de la Agenda 2030.

Andlisis previos de experiencias de articulacion de politicas sociales
y productivas en la regién (Cortinez et al., 2016; Fernandez, 2015) mues-
tran que la participacién de los gobiernos locales en distintas fases del
ciclo de la politica fortalece las intervenciones disefiadas a nivel nacional
y le dan sustentabilidad en el tiempo. Al hacer participe y dar poder de
decisién a los gobiernos locales, se logra una mayor apropiacién de las
iniciativas. En algunas experiencias esto se plasma en la voluntad de los
gobiernos subnacionales de complementar recursos para que la iniciativa
incorpore acciones adicionales, con fin de ampliar su cobertura o para
darle continuidad luego de su término. Asi también, la entrega de poder
a los gobiernos locales favorece la adecuacion de los programas a las ne-
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cesidades especificas de la poblacién. Por dltimo, en el espacio local se
han encontrado nuevas estrategias para resolver nudos criticos de coordi-
nacion del nivel central.

Sin embargo, sabemos que los recursos y capacidades con que cuen-
tan los gobiernos subnacionales para promover la articulacién y liderar
procesos de desarrollo, se encuentran desigualmente distribuidos (Rimisp,
2011). Mientras algunos cuentan con recursos financieros, infraestructura
y capacidad técnica suficiente para cumplir con su cometido —e incluso
innovar en la entrega de bienes y servicios complementarios—, otros se
encuentran en precarias condiciones y, en ocasiones, no logran cumplir ni
siquiera con sus obligaciones minimas. Estas diferencias, que repercuten
directamente sobre la calidad de vida de quienes habitan en uno u otro te-
rritorio, se superponen con diferencias estructurales entre zonas con buena
dotacién de activos, capital humano calificado y dinamismo econémico, y
zonas social, institucional y econémicamente rezagadas. Las brechas tien-
den a repetirse indefinidamente, pues los gobiernos locales de territorios
peor dotados tienden a registrar un peor desempefio que aquellos encar-
gados de la administracién de territorios mds dindmicos. Precisamente, alli
donde hay mds por hacer es donde hay menos capacidades para hacerlo.

4.2. Articulacion de actores y coaliciones territoriales
transformadoras

No es novedad que las dindmicas que adquieren las relaciones entre
actores son un elemento central de los procesos socioeconémicos. Cabe,
no obstante, analizar las implicancias y condiciones para esta articula-
cion desde una mirada y perspectiva territorial.

No existe un modelo Unico de articulacién o entramado social entre
los actores que sea en si mismo 6ptimo. Sus atributos tendran relacién
con las caracteristicas de los territorios, los desafios econémicos y pro-
ductivos que enfrentan, las oportunidades que surgen y las capacidades
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locales. Lo que esté claro, sin embargo, es que el impulso para compartir
propdsitos y sumar ideas, discursos y acciones es un factor que hace la
diferencia (Serrano, 2014:11, prélogo a Fernandez y Asensio, 2014).

Definimos coalicién social como un conjunto de diferentes actores
que realizan acciones convergentes en torno a una dindmica territorial de
desarrollo (Fernandez y Asensio, 2014). Esta definicién permite diferen-
ciar a las coaliciones de otras formas de accién colectiva como los grupos
de interés (con intereses mas especificos) o los movimientos sociales (con
menor diversidad de actores).

Las coaliciones territoriales se pueden describir teniendo en cuenta
cinco elementos: la diversidad de actores que la componen, la existencia
de objetivos convergentes entre sus integrantes, la existencia de una vi-
sion de desarrollo a mediano y largo plazo, la disponibilidad de recursos
materiales y simbolicos diversificados entre sus miembros, y su dominio
de accién enmarcado en un territorio.

Sin embargo, no todas las coaliciones sociales generan dindmicas
territoriales tendientes al desarrollo sostenible. A partir del andlisis de seis
estudios de casos territoriales, Fernandez y Asensio (2014) concluyen que
el potencial transformador de una coalicion social se encuentra en ser so-
cialmente inclusiva y representar una variedad de actores que comparten
de forma tacita o explicita algunos objetivos de desarrollo importantes,
aunque sus motivaciones pueden ser muy diferentes y pueden estar en
conflicto o desacuerdo respecto de muchos otros temas. Los actores en
la coalicién participan en una accién colectiva con una perspectiva a
largo plazo y tienen suficiente poder para, al menos, refutar la dindmica
de desarrollo. Este poder estd basado en una combinacién de diferentes
capitales (econémico, politico, social, cultural) suministrado por los di-
ferentes miembros, de modo que ninguno esta en una posiciéon comple-
tamente subordinada respecto de los demas en la coalicién. Finalmente,
una coalicién transformadora es capaz de socializar y legitimar su vision

y estrategia de desarrollo de tal forma que estas sean gradualmente acep-
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tadas e incluso internalizadas por otros actores en el territorio. Se trata,
en consecuencia, de una coalicién exigente en términos de la intensidad
de articulacién que requiere para desplegarse.

Experiencias territoriales que avanzan positivamente en esta direc-
cién, muestran cémo la articulacién de actores puede hacer la diferencia
para el logro de propésitos tan variados como la construccién de una
agenda de paz, el incremento de la productividad de la produccién de
café o la superacion de la pobreza rural (Rimisp, 2017), todos casos con-
cretos de objetivos compartidos por actores diversos en territorios rurales
de distintos paises latinoamericanos.
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Somos actualmente testigos de una creciente toma de consciencia
en torno a la importancia de la “equidad” como un objetivo de la mayor
importancia en nuestro camino al desarrollo. En sus diversas formas, la
inequidad no solo desafia nuestros principios éticos. También representa
una amenaza a la estabilidad politica, a la estabilidad institucional y a
la necesaria vigente de un Estado de derecho que sea efectivo y recono-
cido por la comunidad. No obstante, dicho objetivo de equidad admite
muchas formas y definiciones. Aquella usualmente reconocida como re-
ferente es la equidad entre las personas. A esta deben sumarse otras di-
mensiones tales como la equidad intergeneracional —-muy relevante en el
disefio de un modelo de pensiones—y también aquella que nos convoca
en este capitulo: la equidad territorial.

Habiendo Chile alcanzado casi US$ 27.000 de ingreso por habitante
en el 2018, el pais exhibe diferencias profundas en la calidad de vida de
sus habitantes, en diversas regiones del pais. Varias iniciativas legales y
cambios de politica a nivel central han potenciado el papel de las regio-
nes en el tiempo. Sin embargo, el desafio de mayor equidad interregional
no ha logrado los cambios requeridos. En Chile, es muy distinto nacer y
vivir en la comuna de Huara, que nacer y vivir en Santiago. En Inglaterra,
es casi igual —e incluso mejor— nacer y vivir en Lewes, que nacer y vivir
en Londres. En Lewes habra internet de la mejor calidad, colegios del
mejor nivel, transporte rapido y seguro a casi cualquier parte, y opciones
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de desarrollo personal, que no difieren sustancialmente de aquellas dis-
ponibles para quien habita en la gran ciudad. En Chile, la comparacién
equivalente nos enfrenta con un abismo dificil de franquear. La educa-
cion en lugares apartados es pobre y de mala calidad, las universidades
estan lejos y es caro llegar a ellas. Las oportunidades laborales son esca-
zas, y peor aun, la calidad de los servicios de salud puede diferir en forma
sustancial entre regiones, todo lo cual es un disuasivo importante para
quienes desean hacer su vida en lugares alejados de los centros de poder.

A la luz de lo anterior cabe preguntarse si tal realidad puede cam-
biarse en el corto plazo. Este capitulo plantea que ello solo es posible en
el largo plazo, y que dos factores claves deben conjugarse en el intento.
El primero es el crecimiento econémico, pues sin él no tendremos los
recursos fiscales para promover iniciativas de desarrollo territorial condu-
centes a reparar las diferencias existentes. Lo segundo es que, no obstante
el esfuerzo del Estado sobre el particular, el principal implicado en redu-
cir las brechas es la inversion privada, la cual representa casi el 80% de
toda la formacién bruta de capital en Chile. El destino de dicha inversion
en el territorio es muy determinante en el desarrollo relativo de cada re-
gion. El Estado puede generar condiciones para direccionar la inversion
privada, pero sera esta —y no la accién directa de la inversién publica- la
que desplace los recursos necesarios hacia las regiones rezagadas.

Este capitulo presenta una breve resefia sobre los origenes del cre-
cimiento regional en la seccion 2, un analisis de la distribucion de la
inversion regional en la seccién 3, una reflexién sobre las posibles vias
de promocién de la descentralizacién por parte del Estado en la seccion
4 y una breve seccion de conclusiones en la seccion 5.

1. Crecimiento y desarrollo territorial

El debate en torno al significado del “desarrollo” es amplio y profun-
do. En él encontramos desde las posturas mds ortodoxas —en funcién de
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las cuales el desarrollo es un proceso de acumulacién de riqueza cuyo
valor es cuantificable—, hasta quienes enfatizan que en dicho desarrollo
hay elementos dificiles o imposibles de medir, que exceden con mucho
los beneficios asociados al ingreso de las personas. Algo de dicho desa-
rrollo estaria en lo que Ilamamos “cultura”, concepto que intenta abrazar
una amplia gama de elementos especificos originados en la historia, la
tradicion no escrita y, por cierto también, en acontecimientos meramen-
te econémicos. Sin embargo, el intento de abarcar un amplio espectro
de conceptos y potenciales explicaciones del desarrollo, inevitablemente
colisiona con el propésito de realizar un aporte acotado y concreto al
tema que nos ocupa. Adoptaremos la tradicién econémica del desarrollo,
en la cual este ha sido entendido como un proceso de mejoramiento en
la capacidad de generar bienes y servicios, y a través de estos, servir el
objetivo de mejorar la calidad de vida de los individuos. Si bien el ingreso
por habitante admite multiples debilidades como indicador de desarrollo,
este continda siendo la variable mas utilizada en la comparacién entre
paises. Su valor estd muy correlacionado con diversos indicadores alter-
nativos que miden aspectos especificos de la calidad de vida tales como
salud, educacion, la fortaleza institucional y otros, todo lo cual habilita
su utilizacion en el contexto de las regiones al interior del pais.

En el contexto asi definido, partiremos del conocido modelo de So-
low (1956), cuya propuesta supone que el nivel de ingreso agregado de-
pende de la dotacion de factores productivos (Capital y Trabajo) y de la
tecnologia. Los conocidos “residuos de Solow” capturan la influencia de
elementos no sistematicos que permiten explicar la diferencia entre el
valor esperado en funcién de los factores productivos mencionados vy el
valor efectivo del PIB. Bajo el supuesto de que la tecnologia es exdgena,
y que la tasa de crecimiento de la poblacién es constante, el modelo
predice que el nivel de ingreso por trabajador tendera a converger entre
naciones. Aquello serfa un resultado inevitable de la libre circulacién del

capital y de la disponibilidad universal de la tecnologia existente.
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Si bien dicha prediccién ha sido mejorada y enriquecida a través
de diversos aportes tedricos y empiricos, en ellos subyace la hipétesis
de que dicho crecimiento es el fruto de dos fuerzas complementarias.
Por una parte, en la medida que las normas y condiciones de contexto
no sean homogéneas en el territorio, el capital fluira naturalmente hacia
aquellas zonas en donde este sea mas rentable. Esto redundara en que en
el “largo plazo” habra inevitablemente arbitraje de precios y rentabilida-
des, equiparandose asi la relacion entre capital y trabajo entre paises. Si
dicha convergencia no se diera, solo dos factores podrian explicarlo. Por
una parte, podria no existir tal movilidad de factores, y por la otra, ciertos
elementos idiosincraticos de cada pais podrian romper con esta conver-
gencia. Esto Gltimo ha recibido gran atencion en la literatura moderna de
crecimiento, en la cual el modelo de “crecimiento endégeno”, presenta-
do originalmente por Romer (1986), ha jugado un papel central. El papel
ejercido por la innovacion, la calidad del capital humano, el acceso al
conocimiento y la calidad y fortaleza de las instituciones, son amplia-
mente reconocidos en la literatura tedérica y empirica como elementos
responsables del crecimiento y el desarrollo.

Si las hipdtesis y conclusiones que se desprenden de lo anterior son
vélidas entre paises diferentes, lo seran aiin mas al interior de un determi-
nado pais, toda vez que muchos de los supuestos de los modelos tedricos
disponibles se ajustan mas a la realidad local (nacional) que a la realidad
internacional. Al menos teéricamente, al interior de las fronteras nacio-
nales no hay restricciones a la libre movilidad de factores productivos,
el marco institucional y por tanto muchos de los incentivos subyacentes,
son muy semejantes e incluso idénticos entre regiones. Asimismo, los fac-
tores educacionales y culturales usualmente mencionados como relevan-
tes suelen exhibir menos heterogeneidad entre territorios de un mismo
pais, vis-a-vis dicha comparacién a nivel internacional.

La comparacion entre paises parece sugerir que nuestro “largo plazo”
estd lejos de llegar. En la actualidad, solo Estados Unidos posee un 4,3 %
de la poblaciéon y genera cerca del 25% del PIB mundial. La suma de Ar-
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gentina, Brasil y México —los paises mas grandes de América Latica— solo
llegan al 4,6% del PIB mundial, con un 5,1% de la poblacién mundial.
Dicho desequilibrio se repite con otras comparaciones similares, hecho
que convive con agudas diferencias en ingreso por habitante entre paises.
Si en el marco de la misma l6gica tomamos como referencia el ingreso per
capita promedio nacional en Chile y estimamos cuantos afos se demoraria
cada region en alcanzar el ingreso por habitante de la regién Metropolitana
en 2017, veremos que las regiones rezagadas —con un ingreso por habi-
tante menor a la RM— enfrentan un duro desafio. El ingreso por habitante
ese ano en Chile era de US$ 22 937 en el promedio simple de todas las
regiones. El de la RM era de US$ 24 629. Si asumimos que este no varia
en el tiempo y que el ingreso por habitante de todas las restantes regiones
continda creciendo al 3% anual, podemos estimar el nimero de afos re-
queridos para alcanzar la convergencia absoluta con la RM (figura 1.B). La
region del Biobio tardara dieciséis anos en alcanzar dicha cifra, La Arau-
cania, veintiséis afos; Los Rios, diecinueve; Maule, veintiuno; Valparaiso,
siete, y O’Higgins, cinco. Sin embargo, el escenario descrito tiene baja
probabilidad de ocurrencia, toda vez que la regién Metropolitana seguira
creciendo pari passu con las otras regiones. En dicho contexto, un ejerci-
cio alternativo nos muestra el nimero de afos requeridos para alcanzar la
convergencia en diversos escenarios. Bajo el supuesto de que la RM con-
tinda creciendo vy las otras regiones (“Ot. Rg.” en la figura 1.B) lo hacen a
una tasa superior, un escenario de 1% de diferencia (2% la RM y 3% Ot.
Rg.), la Araucania tardaria setenta y nueve anos en converger. La espera se
puede cortar a veintisiete afios si esta region creciese al 5% y la RM solo
a 2%. Lo propio sucede con otras regiones, de las cuales solo Valparaiso y
O’Higgins requieren menos de veinte afos para alcanzar a la RM en todos
los escenarios consignados en la figura 1.B.

No se requiere seialar que los datos antes presentados pueden ser
facilmente cuestionados. Las falencias del PIB per cdpita como indica-
dor de desarrollo son conocidas Este desconoce diversas dimensiones
del desarrollo que no son debidamente recogidas en la estimacién. Los
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supuestos en torno al crecimiento son también discutibles, puesto que
dificilmente el producto de las regiones mas pobres crecerd sistemética-
mente por encima del crecimiento de la poblacién local y por encima del
crecimiento respectivo de la RM. Sin embargo, este ejercicio hipotético
permite poner en perspectiva la magnitud del desafio pendiente en nues-
tro camino a la equidad territorial. Un agravante de esta hipotética simu-
lacién, es que los escenarios alternativos descritos representan un ben-
chmark muy optimista en el marco del objetivo de una mayor equidad
territorial. De las cifras presentadas se desprende que la tarea implicita
en tal nivelacién supone un esfuerzo de la mayor magnitud, en la cual se
conjugan factores politicos, econémicos y sociales.

Figura 1.A: Ing. per Cap. 2017 US$ (PPP)
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos del Observatorio Regional (SUBDERE)
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Figura 1.B: Afos para alcanzar el Ing. per Capita de la RM
Base: Ing. per Cap. 2017 US$ (PPP)
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Fuente: Elaboracion propia en base a datos del Observatorio Regional (SUBDERE)

2. Distribucion de la inversion entre regiones

Si deseamos cambiar la distribucién de la actividad econémica en
el territorio, un aspecto central del problema es como se distribuye la
inversion en el territorio nacional. Solo por la via de mayor inversién en
zonas rezagadas, los desequilibrios consignados en la seccién anterior
pueden repararse. Una mayor relacién entre capital y trabajo aumentara
la productividad de este Gltimo, y con ello también los salarios promedios
y el ingreso de las familias.

209



DESARROLLO TERRITORIAL COLABORATIVO Descentralizando poder, competencias y recursos

La tendencia a la concentracion de la inversién en ciertas regiones
puede apreciarse mejor si comparamos la participacion relativa de la in-
version publica con la inversién privada por separado (figuras 2.A- 2.C).
Esta Gltima se presenta en dos formatos. Uno de ellos (Inv. Bruta) contiene
todos los proyectos de inversién consignados por la Corporacion de Bie-
nes de Capital (CBC) para el ano 2017. El segundo formato (Inv. Privada
Neta) es fruto de sustraer de la inversion privada bruta, aquella parte co-
rrespondiente a Obras Publicas y Mineria. Dado que la inversion publica
ejecutada por privados es en verdad el fruto de recursos deliberadamente
asignados por el Estado para fines de inversion, este componente no re-
fleja una decisién auténoma de los inversionistas privados. En cuanto a
la mineria, esta obedece a condiciones particulares de ciertas regiones y
territorios que exceden el ambito de los incentivos tributarios o las politi-
cas de inversion que el Estado pudiera realizar. Al comparar la inversion
privada bruta y la inversion publica, se observa que Santiago (RM), An-
tofagasta, Atacama y Coquimbo absorben mds del 76% de la inversion
privada, porcentaje que solo llega al 34% de la inversién publica en el
conjunto de las mismas regiones. Esta misma estimacion en base a las
ocho regiones que mas reciben inversion privada, indica que estas absor-
ben mas del 91% de la misma, siendo este porcentaje de solo 64,4% para
la inversion publica. Si repetimos el ejercicio con la inversién privada
neta, la situacién no es muy distinta. El 73,2% de la inversion privada asi
estimada se concentra en Santiago, Antofagasta, Valparaiso y Biobio. De
estas regiones, solo las primeras tres acumulan el 65,2% del total.

A la evidente concentracion de la inversion privada en territorios
especificos se suma el hecho de que esta representa aproximadamente el
80% de la formacion bruta de capital en el pais. Este diagnéstico conlleva
un desafio central si en verdad deseamos promover una distribucién mas
equitativa de la actividad econémica en el territorio, cual es la necesidad
de definir las opciones de politica disponibles para tal efecto, en un con-
texto en que es el sector privado el que moviliza el grueso de los recursos.
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Figura 2.A Figura 2.B Figura 2.C
Distribucién Inv. Publica (2017) Dist. Inv. Privada Total (2017) Dist. Inv. Privada Neta (2017)
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Una forma alternativa de examinar el problema, es por la via de la
comparacion entre la proporcién de inversién ejecutada por region, y la
proporcion de ciertas caracteristicas regionales relevantes. Dicha compa-
racion se realiza para los casos de la poblacién y la superficie regional
en las figuras 3.A-3B. Los datos de inversién privada pueden obtenerse a
partir de los registros de la Corporacion de Bienes de Capital, los cuales
son publicados por el Observatorio Regional de la SUBDERE. Las cifras
comparadas corresponden al afo mas reciente disponible (2017) para la
inversion privada y publica total, respectivamente. En esta Gltima catego-
ria incluimos la inversion sectorial, la inversion de decision regional, la
inversion privada y la inversién de las empresas puablicas.

Los datos por region, presentados en conjunto con la proporcién de
la poblacion residente, se encuentran en las figuras 3.A y 3.B. La lectura
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directa de los mismos permite identificar tres hechos estilizados funda-
mentales. El primero es que, si utilizamos la poblacién como variable
de referencia, la inversion publica total no tiene un sesgo en favor de la
region Metropolitana. Mientras que casi un 40% de la poblacion reside
en dicha region, solo un 17,5% de la inversion publica se realiza en ella.
Con la sola excepcién de Valparaiso, en todas las restantes regiones, la
proporcion de la inversion publica supera la respectiva proporcion de la
poblacién residente en el total del pafs.

Figura 3.A
% del Total (2017)
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Figura 3.C
% del Total (2017)
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Figura 3.D
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Si esta misma comparacion la realizamos en el marco de la inversion

privada (3.A), la situacion es sustancialmente distinta. El mayor porcen-

taje de dicha inversion es realizada en la region Metropolitana, con una

participacién en el total que se asemeja a la proporcién de la poblacion

residente. Lo anterior en desmedro de la Araucania, Biobio, Maule, O’Hi-

ggins y Valparaiso, en las cuales el porcentaje de poblacion residente es

igual o superior al doble del respectivo del porcentaje de la inversion

privada en el total nacional. En este caso si hay un sesgo evidente hacia
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ciertas regiones, de la cuales dos de ellas (Metropolitana y Antofagasta)
se llevan cerca del 60% del total. Un tercer hecho destacable surge de
repetir la comparacién anterior, respecto a la proporcion de superficie
regional en el total del territorio (figuras 3.C y 3.D). En este caso, tanto
la inversién privada como la inversion publica muestran un fuerte sesgo
en favor de la region Metropolitana. A diferencia de la inversién publica,
en el caso de la inversion privada si se observa un fuerte sesgo hacia las
regiones mineras y la regiéon Metropolitana.

De lo anterior se sigue una conclusion tan evidente como directa, y
es que un factor muy determinante en la asignacion de la inversién tanto
publica como privada, es la densidad poblacional. En el caso de la in-
version privada, dicha densidad genera mayor rentabilidad a partir de las
economias de escala y las economias de ambito en zonas mas pobladas.
En el caso de la rentabilidad social que afecta los proyectos de inversion
publica, la demanda potencial de los servicios generados se ve espe-
cialmente impulsada por la densidad poblacional. Sin embargo, hay dos
diferencias importantes entre el criterio de asignacion utilizado en la in-
version social versus aquel de la inversién privada. El primero, y posible-
mente el mas importante, es que la inversion publica también incorpora
factores socio demograficos, entre los cuales se cuenta el uso de precios
sombra para ciertos insumos tales como la mano de obra, y la valoracion
explicita de las externalidades asociadas al proyecto. Lo segundo es que,
habiendo cumplido la etapa de evaluacién técnica respectiva, la ejecu-
cion de la inversion publica debe ser sometida al criterio de la autoridad
politica, lo cual admite cierta discrecionalidad en la asignacion final.

3. Accion del Estado en beneficio de la equidad
territorial

Cabe preguntarse en qué medida puede el Estado contribuir o corre-
gir las brechas descritas anteriormente. Dado que el escenario referido es
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el reflejo de una importante centralizacion econémica entre regiones, el
objetivo de convergencia interregional supone promover mayor descen-
tralizacion vy, por tanto, nivelar las condiciones de vida en el territorio
nacional. La cuestién es, entonces, cudles son las herramientas dispo-
nibles por parte del Estado para tal efecto y qué impacto podrian tener
eventuales medidas en el corto y largo plazo.

Al respecto, la factibilidad de cambiar significativamente la dis-
tribucion territorial del PIB enfrenta ciertas dificultades y condiciones
bésicas que deben ser debidamente consignadas. La primera es que el
presupuesto regional solo representa algo mas del 3 % del presupuesto
del gobierno central (DIRPES, 2017). Si bien ello restringe la autonomia
de las autoridades regionales, no se desprende de lo anterior que la
distribucién del gasto publico en su conjunto sea necesariamente in-
equitativa. Esto, toda vez que el propio nivel central ejecuta el resto del
gasto y lo distribuye entre las regiones con un criterio que obedece a la
demanda efectiva de servicios en el territorio y a la “rentabilidad social”
de la inversion. Respecto a esta Gltima, es importante mencionar que la
suma de la inversién publica regional y municipal solo representa un
12% de la inversién publica total (sectorial, regional y municipal). Ello
se compara desfavorablemente con un promedio cercano al 40% a nivel
mundial (OCDE, 2017).

Desde el punto de vista del potencial del Estado como promotor de
la descentralizacion, el panorama anterior se encuentra condicionado
por el hecho de que la inversién pdblica en su conjunto alcanz6 solo el
21 % de la formacioén bruta de capital tanto piblica como privada para el
ano 2017 (MDS, 2019). Ello permite anticipar que no obstante las formas
de intervencién y las politicas a seguir en beneficio de la equidad terri-
torial, estas deben enmarcarse en el establecimiento de incentivos para
que las propias regiones generen condiciones favorables a la inversion
privada, lo cual exige concederles las facultades y libertades necesarias
para atraer inversion, desarrollar dreas de interés y potenciar las condi-
ciones territoriales que estén en linea con los intereses de la comunidad.
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En suma, es dificil que solo por medio de una asignacion presupuestaria
mas equitativa se logre mayor convergencia interregional.

Cabe por tanto reflexionar sobre las politicas a través de las cuales se
puede fortalecer a las regiones en su capacidad de atraer mas inversion
al territorio. Las politicas pro descentralizaciéon reconocen tres dimen-
siones paralelas: la descentralizacién politica (DP), la descentralizacion
administrativa (DA) y la descentralizacion fiscal (DF). En cuanto a la DP,
Chile ha dado pasos importantes a nivel regional, al introducir conseje-
ros regionales elegidos en forma directa por la comunidad desde 2014 y
la aprobacién en 2017 de una norma que regula la eleccién directa de
los futuros “gobernadores regionales”, los cuales tendrdn la conduccion
politica de la region. Lo anterior no traerd efectos visibles en lo inme-
diato, pero podria generar cambios sustanciales en el largo plazo. Las
autoridades politicas asi elegidas seran auténomas del gobierno central,
tendran mayor protagonismo y ejerceran presion para que los gobiernos
regionales accedan a mds recursos. Inevitablemente, las regiones ganardn
visibilidad y seran un laboratorio a partir del cual ciertas politicas pabli-
cas podran experimentarse y servir de referente para el resto del pais. Por
su parte, la promulgacion de la ley que establece un protocolo para la
delegacién de competencias en el 2017, representa un cambio muy tras-
cendente en cuanto a la DA se refiere. No solo las regiones estan ahora
habilitadas para solicitar nuevas competencias; también el ejecutivo pue-
de concederlas por oficio.

Es sin embargo el dmbito fiscal aquel sobre el cual adn queda un
largo camino por recorrer. No existe en la actualidad una Ley de Rentas
Regionales, como la hay a nivel municipal. Lo anterior implica que, si
bien los gobiernos regionales poseen cierta autonomia para decidir sobre
los gastos, no la tienen respecto de los ingresos. Ello restringe severamen-
te sus posibilidades de incrementar los recursos disponibles en razén de
objetivos propios, lo cual restringe el alcance de las decisiones de gasto
del gobierno regional al dmbito de las trasferencias recibidas desde el
nivel central. La ley que establece el mecanismo de trasferencia de com-
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petencias antes mencionada, no es exhaustiva en relacién a los recursos
involucrados en el ejercicio de las mimas. En su articulo 21 sefala que, al
momento de evaluar la delegacion de las transferencias mencionadas, el
comité encargado de tal requerimiento debera “considerar” la respectiva
trasferencia de recursos y de personal necesarios para tal efecto. Agrega
que los recursos seran entregados mediante un “convenio de trasferen-
cias” entre la region beneficiaria y el servicio respectivo.

Asi entendido, el procedimiento en cuestién no concede a la regién
mayor DF, puesto que si bien esta podra ejercer nuevas funciones y atri-
buciones, los recursos necesarios se agregaran al presupuesto regional
solo en funcién de las nuevas necesidades. Podria incluso suceder —si
el convenio de trasferencia de recursos no cubre debidamente los cos-
tos asumidos por el gobierno regional correspondiente— que las nuevas
responsabilidades administrativas no puedan financiarse debidamente, y
que por tanto, esta nueva competencia termine comprometiendo recur-
sos de otras areas funcionales del gobierno regional, reduciendo asi la au-
tonomia fiscal (Falleti, 2012) y, por tanto el grado de DF correspondiente.

En vista de lo anterior, parece pertinente examinar la estructura de
los ingresos regionales en Chile, a fin de evaluar posibles vias de fortale-
cimiento de la autonomia fiscal regional. De la figura 4.A se desprende
que en la actualidad, el grueso de los recursos proviene de trasferencias,
las cuales se concentran en el “aporte fiscal” y “las trasferencias de ca-
pital”. El primero corresponde a la suma del “Fondo Nacional de Desa-
rrollo Regional” mds el “Fondo de Competitividad”, los cuales son luego
utilizados para financiar proyectos de inversién regional. En cuanto a las

I/I

“transferencias de capital”, estas provienen de una serie de leyes espe-
cificas que comprometen recursos en favor de las regiones, a partir de
patentes y otros beneficios, los cuales deben destinarse a inversion. Cabe
observar sin embargo, que los mismos son inicialmente recaudados por
el nivel central a través de la Tesoreria General de la Republica y luego
transferidos a las regiones. Dado que estas no tienen injerencia en las

tasas, bases gravables y criterios de recaudacion, los recursos asi obteni-
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dos estan fuera de control por parte del gobierno regional, y el equilibrio
presupuestario estara garantizado por definicion. El gobierno regional no
asumird riesgo alguno en sus decisiones de gasto en la medida que estos
estén comprometidos en el presupuesto.

Sin perjuicio de los ingresos referidos, los residentes de ciertas regio-
nes poseen beneficios tributarios excepcionales que deben sumarse a los
recursos fiscales consignados en el presupuesto, bajo la forma de gastos
tributarios. Para el ejercicio 2019, el presupuesto de la nacién contem-
pla un “gasto tributario regional” de U$D 356 (millones), lo cual corres-
ponde a un 0,11% del PIB (DIPRES, 2018). Una cuenta sucinta de tales
beneficios asociados incluye diversas leyes que consignan excepciones
en beneficio de territorios seleccionados. En primer lugar, la Ley Arica be-
neficia a la region de Arica y Parinacota. Esta otorga un crédito tributario
del 30% “de los bienes fisicos de activo inmobiliario que corresponda a
construcciones, maquinaria y equipos, incluyendo inmuebles destinados
preferentemente a su explotacion comercial con fines turisticos, vincu-
lados con la produccién de bienes o prestacion de servicios del giro o
actividad del contribuyente, adquiridos nuevos o terminados de construir
en el ejercicio respectivo”. Este beneficio llega al 40% en el caso de la
provincia de Parinacota. La “Ley Tocopilla” exime del impuesto a la renta
a las empresas manufactureras industriales de cualquier tipo ubicadas en
dicha comuna, las cuales tienen ademds ventajas arancelarias especiales
para la importacién de mercancias necesarias en la produccion. La “Ley

l//

Austral” concede un crédito tributario a la inversion realizada en las re-
giones de Aysén y Magallanes y la Provincia de Palena, consistente en una
deduccion de entre un 10% y un 32% de la base gravable, dependiendo
del monto del tramo de inversion respectiva. La “Ley Navarino” exime del
impuesto de la renta y de gravamenes aduaneros a las empresas indus-
triales, mineras, de explotacién de riquezas del mar, transporte y turismo,
ubicadas en la region de Magallanes. Entre otros beneficios especificos,

esta norma contempla un 20% de bonificacién a los bienes y servicios
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producidos por la empresa, si estos se efectdan dentro del territorio na-
cional. El “régimen preferencial aduanero de las comunas de Porvenir
y Tierra del Fuego”, en la region de Magallanes, exime a las empresas
locales del impuesto a la renta y del impuesto predial, y concede otros
beneficios varios a empresas industriales, agroindustriales, agricolas, ga-
naderas, mineras, de explotacion de las riquezas del mar, de transporte y
de turismo, ubicadas en dicha zona. Por Gltimo, la Ley de Bonificacion de
Mano de Obra en zonas Extremas concede una bonificacién del 17% del
sueldo minimo a la contratacién de mano en las regiones de Tarapaci,
Arica y Parinacota, Aisén y Magallanes.

En contraposicion a las fuentes de ingreso regional, es por el lado de
los gastos que las regiones tienen bastante libertad de accion (figura 4.B).
Aquello que corresponde a “gastos de funcionamiento” (personal, bienes
y servicios de consumo, adquisicion de activos no financieros y otros)
representa algo mas del 5% del total. Esta categoria admite solo adecua-
ciones de largo plazo por parte de los gobiernos regionales, toda vez que
el grueso de los mismos corresponde al gasto en personal, el cual tiene
una importante inercia presupuestaria en el tiempo. Sin embargo, todo
aquello incluido bajo las categorias de “inversién” y de “trasferencias
de capital” es el fruto de decisiones sobre las cuales las regiones poseen
gran autonomia para decidir. Estas Gltimas tienen como destino diversas
organizaciones de la sociedad civil, asi como también municipios y otras
entidades y servicios publicos con presencia regional.

De lo anterior se siguen dos conclusiones centrales que ameritan ser
abordadas en el marco de reformas futuras. La primera es que si bien los
gobiernos regionales administran un presupuesto relativamente pequeno,
el grueso del mismo esta destinado a financiar proyectos de inversion
sobre los cuales pueden decidir con relativa libertad. Solo se exceptian
de esta norma las llamadas “provisiones”, correspondientes al 15% para
los ingresos totales en el 2019, y en las cuales las inversiones permitidas
estan acotadas a sectores predeterminados. La segunda conclusion es que
los gobiernos regionales carecen de facultades y responsabilidades rele-

219



DESARROLLO TERRITORIAL COLABORATIVO Descentralizando poder, competencias y recursos

vantes en lo que a generacién de ingresos se refiere. Todos los recursos
consignados en el presupuesto provienen de trasferencias, incluyendo
aquellos originados en el conjunto de Leyes especiales antes mencio-
nadas. Esta realidad debilita severamente la capacidad de la comunidad
regional para exigir a las autoridades la debida rendicién de cuentas so-
bre sus recursos, hecho que atenta contra los principios bésicos de una
adecuada “descentralizacion fiscal”.

Figura 4.A: Ingresos presupuestarios Regionales en Chille (%)
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Fuente: Elaboracion propia en base a presupuesto de DIPRES
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Figura 4.B: Gastos Regionales presupuestarios en Chile(%)
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La cuestién que subyace tras las cifras y antecedentes presentados, es
cudles opciones de politica son potencialmente mas efectivas en el pro-
posito de promover la convergencia regional hacia un estdndar nacional
aceptable. Al respecto, cabe observar que cualquiera sea la respuesta,
esta supone el empoderamiento de las regiones para decidir sobre meca-
nismos que les permitan atraer mds inversion privada compatible con sus
planes de desarrollo. En dicho espiritu, la factibilidad de que las propias
regiones puedan conceder autbnomamente beneficios especiales a em-
presas que realicen inversiones en su territorio aparece como una alterna-
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tiva interesante. Ello supone, por ejemplo, que si una regién determinada
estima deseable promover en su territorio la industria vitivinicola, el go-
bierno regional correspondiente pueda disponer de alguna herramienta
que permita conceder ventajas especiales a las empresas del rubro.

En esta linea, seria potencialmente muy efectivo si las regiones pudie-
ran decidir sobre una sobre tasa al impuesto de primera categoria. Regio-
nes interesadas en generar mas recursos en su favor, estarian habilitadas
para incrementar dicha tasa y retener para si la recaudacién marginal asi
obtenida. Por el contrario, regiones en las cuales hay un interés especial
por liberar la carga impositiva a ciertas empresas, podrian hacerlo aut6-
nomamente. La propuesta anterior tendria una ventaja adicional: hacer
a los gobiernos regionales, al menos parcialmente responsables de sus
ingresos, lo que fortaleceria la capacidad de la comunidad de fiscalizar
su gestion. El camino de incrementar los ingresos por trasferencia —que
ya representan el grueso de los ingresos regionales— no tendria los efectos
deseados en el marco de los objetivos plateados. Por una parte, continta
manteniendo a las regiones al margen de las decisiones de ingreso, lo
cual dificulta la necesaria rendicién de cuentas del gobierno regional
frente a los electores. Por la otra, ese camino no concede herramientas
auténomas a partir de las cuales la autoridad regional pueda materializar
sus planes de desarrollo en el territorio.

Podria argumentarse que la propuesta anterior carece de realismo,
en razén de los miltiples beneficios de los que ya gozan las regiones
extremas. Sin embargo, asi como tales regiones representan una excep-
cién en materia tributaria, bien podria concebirse que las competencias
fiscales sobre las rentas de las empresas antes mencionadas no fuesen
necesariamente extensibles a todas las regiones. Ello implica reafirmar
el compromiso del Estado con aquellas zonas “especiales”, pero a la vez
reconocer la necesidad de profundizar la autonomia de aquellas regiones
que estan en condiciones de ejercerla. Cabe por Gltimo mencionar, que

los municipios en Chile poseen una prerrogativa similar a través de las
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patentes comerciales, las cuales pueden variar en un rango e incluso exi-
mir de sus pagos a empresas localizadas en ciertas zonas.

4. Conclusiones

Dado que el grueso de la formacién bruta de capital proviene del
sector privado en Chile (mas del 80%), la cuestion de cémo nivelar las
condiciones de vida en el territorio nacional descansa en forma muy sig-
nificativa, en la factibilidad de desplazar la inversion privada hacia regio-
nes y zonas rezagadas. En dicho espiritu, la realidad del financiamiento
de los gobiernos regionales exige mayor libertad para que las propias
regiones, mediante decisiones auténomas, puedan atraer inversion pri-
vada en dreas productivas de su interés. Los ingresos regionales en la
actualidad, provienen mayoritariamente de trasferencias, sobre las cuales
las regiones tienen escaso o nulo control. Un paso necesario consiste en
conceder a las regiones mas capacidad de decidir sobre algunas fuentes
de ingreso, particularmente aquellos que tengan incidencia en las deci-
siones de asignacion de la inversion privada. Algo similar ya existe en
el ambito municipal —en el marco de las patentes comerciales—y podria
también implementarse a nivel regional a partir de una sobre tasa del im-
puesto a la renta sobre las sociedades, que fuese de control total o parcial
del gobierno regional. Esta prerrogativa podria también estar acotada en
un rango (al igual que las patentes comerciales) y entregaria una herra-
mienta efectiva de mayor autonomia y mejor rendicion de cuentas del
gobierno regional frente a la comunidad.
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Institucionalidad de Dialogo Territorial

Cuando pensamos en un desarrollo territorial compartido, sin duda
emerge en forma inmediata la necesidad de didlogo y participacion ciu-
dadana. ;Coémo construimos entre personas, grupos y comunidades que
poseen intereses distintos, un desarrollo territorial que nos permita mejo-
rar la calidad de vida y preservar el medioambiente frente a los proyectos
de inversion en los territorios? Esta fue una de las preguntas que motivo
nuestro trabajo para generar la Agencia de Didlogo Territorial, y es com-
pletamente coherente con la perspectiva del presente libro.

El didlogo y la colaboracion son condiciones para el éxito en un
mundo donde mdltiples actores reclaman participar e incidir en las deci-
siones que los afectan. En la sociedad vertical que caracterizé por siglos
la convivencia social, la accién colectiva fue dirigida a través de un estilo
autoritario, de modo que hoy en dia crecientemente es percibida como
inefectiva. Las redes de informacién y comunicacion han facilitado el en-
cuentro de muchos, lo que les da poder para manifestar su punto de vista
ante cualquier decision, publica o privada.
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Esta nueva complejidad de la sociedad requiere de nuevas institucio-
nes y practicas que den cuenta de la existencia de mdltiples agentes ca-
paces de representar sus intereses. Dichas instituciones deben ser inclu-
sivas y desarrollar la participacién simétrica e incidente de los diversos
intereses. Esto, para asi comprometer activamente a los distintos actores
con los resultados que se co-construyen.

Son innumerables los casos en que la participacién no pasa de ser
una pantomima en que se escucha solo aparentemente y en donde pre-
valecen asimétricas las capacidades de representacion de los mdltiples
intereses. Como estos procesos no logran compromisos efectivos, nor-
malmente se terminan cooptando a algunos participantes mediante diver-
sas formas de compensacién. Una nueva forma de transaccion es usada
en lugar de buscar intereses comunes para construir a partir de ellos, de
modo que constituye solo otra manera de hacer lo mismo. Se premia al
que se porta bien de acuerdo con los intereses de algunos, lo que ha de-
mostrado ser una férmula ineficaz.

Lo anterior se ha complejizado atin mas por el surgimiento de “inter-
mediarios” que buscan representar los intereses de una de las partes, nor-
malmente la mas débil. No obstante, terminan representando los suyos
propios y, la mayoria de las veces, se quedan con la mayor tajada de lo
transado. Esto tuvo como consecuencia que la participacién y el didlogo
se debilitaran como instrumentos para construir redes de colaboracién, lo
que se sumo al clima de desconfianza en las instituciones que participan
de estos procesos. Todas estas malas practicas han generado la denomi-
nada “fatiga del didlogo”.

La experiencia ha demostrado que el camino del didlogo hacia resul-
tados no es facil. Un didlogo efectivo requiere condiciones.

El progreso de Chile precisa mds y mejor inversion; sin ella no hay
desarrollo sostenible. La tasa de inversién durante varios afos ha descen-
dido y en consecuencia se ha reducido el crecimiento potencial. Si bien
son multiples los factores que explican esta caida, hay uno que destaca
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por su relevancia y creciente presencia: los conflictos socioambientales.
El Atlas de la Justicia Social ubica a Chile entre los cinco paises con
mayor cantidad de conflictos socioambientales del mundo’. El Instituto
Nacional de Derechos Humanos, que cuantifica los conflictos socioam-
bientales, senala que el nimero solo ha crecido desde que se le mide, y
que este llegé a ciento dieciséis durante 20182. La SOFOFA, por su parte,
estim6 en U$ 57.870 millones los proyectos detenidos por este tipo de
conflictos (el 50% de ellos corresponde a proyectos mineros)®. Esto es
mas de lo que invierte Chile en un afio.

En este capitulo presentamos el disefio de una nueva instituciona-
lidad para apoyar y formalizar los procesos de didlogo entre el Estado,
las comunidades y el sector privado. Esta institucionalidad esta orienta-
da a convenir condiciones para que los proyectos de inversiéon aporten
sostenibilidad (econémica, social y ambiental) a los territorios donde se
instalan. Se trata de una propuesta que busca asumir la complejidad y la
riqueza de una realidad en que multiples agentes e intereses buscan par-
ticipar en las decisiones que los afectan, y que quiere proveerles a estos,
un canal para que ello ocurra. Este disefo fue co-construido con diversos
actores durante el periodo de dos afios y con el financiamiento del go-
bierno de Chile, a través del Fondo de Inversion Estratégica del Ministerio
de Economia y la CORFO*.

Ver el ATLAS en https://ejatlas.org/. También citado por el Consejo Nacional de Innovacién
para el Desarrollo (2017). Para mayor informacion sobre la evaluacion de los conflictos socio-
ambientales de proyectos de gran tamafo con foco en agua y energia para el periodo 1998-
2015, ver: http://www.cnid.cl/wp-content/uploads/2017/04/Informe-final-CNID-Evaluacio%C-
C%81n-de-Conflictos-Socioambientales-1.pdf

Ver http://mapaconflictos.indh.cl

3 Catastro de Proyectos de Inversién 2017, SOFOFA.

En el desarrollo de este proyecto colaboraron un Directorio y un Consejo Consultivo Multiactor.
Ademas del apoyo técnico de: Fundacién Espacio Pablico, Rubik Sustentabilidad, Focus Con-
sultores, Centro de Politicas Pdblicas de la Pontificia Universidad Catélica de Chile, Facultad de
Derechos Universidad Alberto Hurtado, Fundacién Casa de la Paz y el SMI CSRM de la Univer-
sidad de Queensland-Australia.
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Para esta politica publica partimos de la base de que la construccion
de confianzas entre las comunidades y las empresas es un factor clave
para el éxito de la iniciativa. Por esto, es necesario que las Gltimas con-
sideren a la comunidad como un actor cuya participacion en el proyecto
de inversion es fundamental. Ademas de la generacién de confianza, para
que dichos planes tengan éxito se requiere que los actores involucrados
perciban que el territorio se beneficiard mas en un escenario con pro-
yecto que en uno sin proyecto. Tanto para la comunidad como para el
territorio en su conjunto y para la empresa, este proyecto debe poder
ser entendido como un aporte. Lo anterior implica no solo gestionar los
impactos, sino también que el proyecto permita generar un desarrollo de
acuerdo con la vision del propio territorio y de sus habitantes.

En esta nueva institucionalidad, el Estado se hace presente para ga-
rantizar un dialogo de calidad, temprano y a largo plazo, como un meca-
nismo de gobernanza entre los diversos actores, y que muestra los benefi-
cios que este tiene para todos los intereses en juego. Esto adquiere mayor
relevancia tomando en consideracion el proyecto de ley de reforma al
Sistema de Evaluacion de Impacto Ambiental (SEIA), el cual plantea la
necesidad de que los proyectos cuenten con un proceso de participacion
temprana. La propuesta aqui presentada permite dotar de contenido a
dicho proceso y provee un soporte institucional para su realizacién, al
entregar una metodologia basada en estdndares de calidad usados y vali-
dados ampliamente a nivel nacional e internacional®.

Dentro de los estdndares internacionales se puede destacar todo el trabajo desarrollado por
la Corporacién Financiera Internacional (IFC), el Consejo Internacional de Mineria y Metales
(ICMM), la Asociacién Internacional de Hidroelectricidad (IHA), el Banco Interamericano para
el Desarrollo (BID), las Normas ISO, entre otras. En el dmbito nacional, se destaca el trabajo
desarrollado por el Ministerio de Energia y la Agencia de Sustentabilidad y Cambio Climatico,
con la Guia de estdndares para la participacién y los Acuerdos voluntarios de pre-inversion, re-
spectivamente. Dentro de experiencias internacionales se puede mencionar a Australia, Canada
y EE.UU., entre otros.
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:Qué es la Agencia de Dialogo?

La Agencia de Didlogo Territorial corresponde a una institucion que
permite implementar un modelo de participacién ciudadana para proyec-
tos de inversion, de caracter temprano y de largo plazo. Supone también la
posibilidad de acompanar® las etapas de construccion, operacion y cierre
de los proyectos de manera institucionalizada, mediante metodologias y
procedimientos. El Estado asume como garante del cumplimiento de una
serie de criterios que permiten dialogar con mayor simetria, y propender
hacia acuerdos entre el titular del proyecto y los diferentes actores privados
y publicos vinculados al territorio donde dicho plan se desea desarrollar.

El objetivo central de la Agencia es generar un sistema certificador de
las condiciones necesarias para la promocion de un didlogo de calidad
y que sea efectivo entre el titular de un proyecto, las comunidades, las
autoridades y servicios puablicos, y otros actores privados presentes en el
territorio. Ademds, busca que los participantes comprendan a cabalidad
las implicancias del proyecto, puede realizar recomendaciones y alcanzar
eventuales compromisos para lograr: un disefo del proyecto mas sustenta-
ble, una mejor gestion de los impactos socioambientales, y que los aportes
voluntarios que la empresa realice contribuyan a un desarrollo territorial de
largo plazo y basado en el beneficio colectivo de sus habitantes.

Objetivos especificos:

e  Contribuir a la generacién de confianza y de una relacion a largo
plazo entre los titulares de proyectos y los diferentes actores de los
territorios donde estos se inserten.

®  Se afirma que es una posibilidad que los titulares pueden optar si lo requieren durante todo el

ciclo de vida del proyecto, mds que una condicionante del ingreso al sistema.
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e Mejorar los estdndares de participacion ciudadana en términos de
oportunidad, incidencia y representatividad para el desarrollo de
proyectos de inversion.

e Fortalecer el capital social y las capacidades de los dirigentes y orga-
nizaciones sociales de los territorios.

e  Promover proyectos de inversion mas sustentables y arménicos con
su entorno.

e Promover la articulacién pablico-privada y el fortalecimiento de ca-
pacidades locales para avanzar hacia un desarrollo territorial de lar-
go plazo.

La Agencia de Didlogo aqui propuesta consiste en un sistema in-
tegrado por cinco médulos o componentes. Tres de ellos —Sistema de
dialogo, Sistema de resolucién de controversias e Indice de calidad del
didlogo- tienen como objetivo promover un didlogo mas efectivo entre
las partes. Los otros dos —el Sistema de certificacién de facilitadores y
mediadores, y el Fondo de apoyo al didlogo— generan las garantias para
alcanzar procesos de didlogo mds simétricos y legitimos. Las principales
caracteristicas de cada médulo se describen a continuacién.

Sistema de didlogo

El Sistema de didlogo es un mecanismo de gobernanza multiactor,
que permite que el Estado actie como garante de los procesos de dialo-
go. Su funcidn es organizar y generar las condiciones para establecer un
didlogo de calidad entre los actores territoriales y la empresa titular. Esto,
con el fin de abordar los elementos claves sobre la instalacién de ciertos
proyectos de inversién que, por su dimensién y efectos a escala temporal
y geografica, requieren de mds y mejores mecanismos de coordinacién
para asegurar su sostenibilidad ambiental y social.
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Estd basado en la instalacion de mesas de dialogo multi actor y tiene
como finalidad la generacién de confianzas a largo plazo entre los acto-
res del territorio y la empresa mediante la implementacién de espacios
de didlogo en torno a elementos de disefo, localizacién y tecnologias
del proyecto, aspectos preparatorios al estudio de impacto ambiental, y
las oportunidades que el proyecto genera para un desarrollo territorial de
largo plazo.

Para esto, considera una serie de procedimientos metodolégicos a
partir de diferentes etapas y actividades, asegurando el cumplimiento de
estandares de representatividad e inclusién de actores e intereses, inci-
dencia en la toma de las decisiones, transparencia e informacién, oportu-
nidad, planificacién conjunta y desarrollo integral de los territorios don-
de se emplazan los proyectos de inversion. Los resultados esperados del
proceso son:

1. Ampliar y mejorar la calidad de las instancias de participacién ciu-
dadana formal en términos de incidencia, oportunidad y legitimidad.

2. Contribuir a mejorar el disefio de proyectos en etapas tempranas y la
calidad de los estudios de impacto ambiental.

3. Que los aportes realizados por los titulares del proyecto a los terri-
torios en donde se emplazan tengan un enfoque de desarrollo terri-
torial y de largo plazo. Las inversiones que con este fin se realicen
deben ser consideradas como gastos necesarios para la generacién
de renta. Para esto se estableceran normas de seguimiento, rendicién
de cuentas y transparencia.

4. Diferenciar el didlogo entre impactos socioambientales y los meca-
nismos de mitigacién y compensacion, y los aportes voluntarios de
inversion socioeconémica por parte de las empresas, para crear un
nuevo instrumento que certifique estos Gltimos (Acuerdos colabora-
tivos de desarrollo territorial).

5. Generar un mecanismo de seguimiento transparente sobre los com-
promisos adquiridos por los participantes a través del funcionamien-
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to de la mesa de didlogo, los que serdn de distintos niveles segin la
etapa del proceso en que se hayan contraido.

El Sistema de didlogo y, en concreto, la intervencién de facilitadores,
en ningln caso sustituye el trabajo de relacionamiento comunitario que
realizan las empresas. Estos tendrdn en consideracién que los principales
actores en este proceso son las comunidades y las empresas titulares, por
lo que se deben garantizar los mecanismos e instancias para que ello

ocurra.

Figura 1: Etapas de trabajo para la ejecucion de procesos de
didlogo multiactor en el marco del Sistema de didlogo

ELABORACION EIA EVALUACION AMBIENTAL

* Proceso a cargo del titular e Proceso a cargo del SEA

e Duracion variable e Duracion variable

¢ Independiente del sistema e Independiente del sistema

de didlogo de didlogo
1 PREPARACION 2. ANALISIS 3. PARTICIPACION 4. APOYO A LA 5. ACUERDOS 6. SEGUIMIENTO
E INSTALACION TEMPRANO DE PREVIA A LA PARTICIPACION COLABORATIVOS Y REPORTE
DEL PROCESO DE SOSTENIBILIDAD EVALUACION FORMAL EN EL DE DESARROLLO PARTICIPATIVO
DIALOGO AMBIENTAL MARCO DE LA SEIA TERRITORIAL
Actividad preparatoria en Diagndstico compartido ~ Socializacion de la Entrega de antecedentes  Evaluacion y priorizacién Operacion: seguimiento
el territorio para asegurar del territorio y andlisis de elaboracion de las Lineas del territorio y apoyo de la cartera preliminar y reporte participativo,
la participacién de los  efectos potenciales del  Base para incorporar el metodolégico para el de iniciativas para el evaluacion y
actores clave. proyecto. conocimiento local. disefio de PAC y PCI. desarrollo territorial. actualizacion de
acuerdos.
Inicio formal de Socializacion de Socializacién de los Habilitacion de la Evaluacién y priorizacién -
. R - R . h L Construccion:
actividades para asegurar alternativas de disefo tipos de impactos aser  Mesa de Dialogo y de la cartera preliminar .
L P B S seguimiento y reporte
representatividad, y andlisis de aspectos declarados en el EIA. Organizaciones del de iniciativas para el L >
L N i - B - participativo, evaluacién
legitimidad y simetria del clave para la elaboracién territorio para revision  desarrollo territorial. A
A y actualizacién de

proceso. del EIA. de EIA y emision de

) acuerdos.
observaciones.

Andlisis de
oportunidades y
necesidades del territorio
y definicién preliminar
de iniciativas para el
desarrollo territorial.

Fuente: Elaboracién propia.
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Sistema de resolucion de controversias

El Sistema de didlogo previamente descrito cuenta con una serie de
elementos que buscan prevenir la ocurrencia de conflictos. Sin embargo,
complementariamente, se considera un Sistema de resolucién de contro-
versias (SRC), cuyo objetivo general es gestionar y canalizar institucio-
nalmente los conflictos y desacuerdos que pueden existir en el desarrollo
de los procesos de didlogo, asi como en el posterior cumplimiento de los
compromisos que se puedan alcanzar. De esta forma, se busca reducir y
prevenir los niveles de conflictividad y potencial judicializacién de las
controversias surgidas a lo largo del proceso de didlogo, mediante el es-
tablecimiento de compromisos fundados en la buena fe y la mantencién
de confianzas entre las partes.

Para cumplir con estos objetivos, el sistema se basa en la mediacién
como mecanismo alternativo y prejudicial de resolucién de controver-
sias, que es reconocido como un método mas rapido, flexible y econé-
mico —en tiempo y recursos— que el judicial para llegar a compromisos
satisfactorios. La mediacion es guiada por la figura del mediador, definido
como un tercero imparcial que ayuda a las partes a ampliar la bisqueda
de opciones para establecer por si mismas una solucién al conflicto, el
cual es formalizado a través de compromisos. El sistema contemplard me-
canismos idéneos para garantizar la imparcialidad del mediador.

Los compromisos alcanzados durante la mediacién actian como un
equivalente jurisdiccional, otorgandole validez y vinculatoriedad a los
compromisos alcanzados en el marco de esta, mediante su certificacion
por medio del Sistema de dialogo.

El Sistema de didlogo considera que la mediacién se puede gatillar
en base a dos escenarios:

1. Intradialogo: disponible en las etapas tempranas del proceso, cuando
el didlogo se encuentre entrampado y sea necesaria la intervencion de
un tercero con habilidades de mediacién entre partes. No constituye
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propiamente un SRC, en la medida que no es un sistema alternativo
al judicial. Tiene un caracter preventivo y facilitador del dialogo en
momentos criticos, cuando se requiere de una asesoria metodologica
por parte del mediador para evitar el escalamiento del conflicto.

2. Prejudicial: disponible cuando algtiin miembro de la mesa perciba
una desavenencia, omision o incumplimiento de lo acordado en tor-
no a las bases para la elaboracion del estudio de impacto ambien-
tal” —cuando esto haya sido validado por el SEA- o de los Acuerdos
colaborativos de desarrollo territorial.

La mediacion es un mecanismo de resolucién de controversias dis-
ponible solo para los participantes de la mesa de didlogo. Esta instancia
puede volverse un paso obligatorio previo a la interposicién de reclama-
ciones administrativas y judiciales para los miembros de la mesa, lo que
se busca que quede establecido por los participantes al inicio del proceso
de didlogo.

Por dltimo, cabe sefalar que, si la mediacién no prospera, siempre
existe la posibilidad de recurrir a tribunales civiles para el caso de los
Acuerdos colaborativos de desarrollo territorial, o a los tribunales am-
bientales en el caso de las bases para la elaboracién del estudio de im-
pacto ambiental respecto de asuntos que hayan sido validados por el SEA.

indice de calidad del dialogo (ICD)

Este instrumento establece un sistema de medicién del proceso de
didlogo para su monitoreo y evaluacion, con el fin de conocer y retroali-
mentar la calidad de la comunicacion desarrollada en cada proceso. Esto
posibilita su mejora continua al indicar las adaptaciones requeridas, y

7 Este término es homologable al usado en la reforma del SEIA como “Términos de referencia para

|

la elaboracion del Estudio de Impacto Ambienta
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contribuye a generar conocimiento y aprendizaje a partir de la evidencia.
Evaluar los procesos de didlogo permitird levantar informacién relevante
para la rendicién de cuentas, pues proporcionard datos sobre el avance
del proceso de didlogo, como resultados, metas e impactos deseados a
los participantes y a los que administran los recursos.

En términos concretos, el ICD constituye un instrumento de evalua-
cién que integra herramientas cuantitativas y cualitativas. Principalmente
reconoce tres momentos a evaluar: el didlogo temprano, los Acuerdos
colaborativos de desarrollo territorial y el seguimiento y monitoreo de los
compromisos. Esto en relaciéon con seis dimensiones: inclusion y repre-
sentatividad legitima de actores e intereses, habilitacién para el didlogo,
transparencia, simetria y accesibilidad; planificacién formal conjunta y
gobernanza, vision territorial y acuerdos de colaboracién para el desa-
rrollo territorial, y confianza y clima de dialogo. Cada una de ellas esta
compuesta por subdimensiones, que dentro de la construccion del indice
tienen ponderaciones diferenciadas segin su relevancia.

Ademads, el ICD esta compuesto por un set de instrumentos: cuestio-
nario para el equipo de facilitacion, que entrega la informacion necesaria
para conocer el estado en que se encuentra el proceso de didlogo en de-
sarrollo; instrumentos de encuesta a la comunidad ampliada (interesada
/ afectada / implicada en el proyecto) y a actores de la mesa de dialogo;
pauta de observacion no participante, aplicada durante las sesiones de la
mesa de didlogo, en que se observa el desempefio del equipo facilitador y
el proceso de didlogo; y cuestionario que permite calificar el desempeno
de los facilitadores y mediadores, entre otros aspectos.

Sistema de certificacion y acreditacion de
facilitadores y mediadores

El Sistema de certificacién tiene como propdsito garantizar que los
actores que apoyan los procesos de dialogo en el Sistema de didlogo
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cuenten con los conocimientos, competencias y actitudes necesarias para
desempenar su rol en términos imparciales, transparentes, efectivos y de
acuerdo con las mejores practicas internacionales, en un marco de respe-
to por los derechos humanos y el reconocimiento mutuo. Busca velar por
la neutralidad del proceso de comunicacién, dada por la imparcialidad,
probidad e idoneidad de los profesionales que lo lideran.

Para dar cumplimiento a este propésito, el Sistema de certificacion
propuesto se basa en los principios de independencia y autonomia, trans-
parencia, legitimidad, flexibilidad y pertinencia a las necesidades del Sis-
tema de dialogo.

El modelo de certificaciéon se presenta como un sistema de libre
acceso, de caracter voluntario para todos aquellos actores que deseen
obtener la certificacion, y obligatorio solo para aquellos que quieran
desempenarse dentro de la Institucionalidad de Didlogo Territorial. La
certificacion se realiza en base a tres estandares: formacién (educacion
formal, no formal y/o continua de caracter teérico-practica), experiencia
(cantidad de afos y casos en los que se ha desempefnado en proceso de
didlogo y resolucién de controversias) y competencias (conocimientos,
habilidades y actitudes). Los tres estandares presentados son ponderados
para obtener el resultado de la certificacién, en que la experiencia y com-
petencias son los con mayor ponderacion.

La evaluacién y certificacién de estos estandares se realiza por me-
dio de la revision de antecedentes y la aplicaciéon de metodologias te6-
rico-practicas (aplicacion de pruebas estandarizadas y realizacién de
juego de rol) que permitan visualizar el conocimiento, las habilidades
y actitudes de los actores que deseen desempenarse en el Sistema de
didlogo. Este proceso contiene una serie de etapas sucesivas, cada una
de las cuales considera una retroalimentacién para los actores que opten
por certificarse. El sistema establecera mecanismos suficientes para que
en los procesos de mayor complejidad exista una mayor garantia respecto
de la experiencia de facilitadores y mediadores.
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Este proceso de certificacion estd desarrollado para el perfil de faci-
litador y mediador. En el caso de los asesores técnicos y agentes locales
—que también son parte del equipo facilitador— se considera que estos no
son susceptibles de ser certificados, ya que las competencias requeridas
para el desarrollo de su funcion tienen un caracter de especificidad local
y/o excesivamente técnica. En todo caso, se les estableceran exigencias
de experiencia y competencia, dependiendo de las materias a analizar.

Los facilitadores y mediadores, una vez certificados, forman parte de
un registro. En el caso de los agentes locales y asesores técnicos, estos
son ingresados a una némina posterior a su participacion en algtn proce-
so de didlogo desarrollado en la Institucionalidad de Didlogo Territorial.

El Sistema de certificacién también reconoce la necesidad de con-
tar con actores para conformar equipos de facilitacién que conozcan y
comprendan la cosmovisiéon de los pueblos indigenas, sus creencias e
intereses particulares. Para ello, contempla un item donde se destaca la
experiencia que el profesional pueda tener trabajando con comunidades
indigenas, a través de un “sello indigena” que categoriza la experiencia
segln afos de trabajo en esta materia. Ademas, contempla la incorpora-
cion de co-facilitadores indigenas, aun cuando estos no se encuentren
certificados. Para lo anterior, se requiere que la mesa de didlogo valide su
participacioén, pudiendo este co-facilitador quedar integrado a la némina
de agentes locales.

El Sistema de certificacion busca contar con alcance a nivel nacional
para asegurar el acceso a lo largo del pais, a todos los actores que de-
seen certificarse en la materia, tanto para los del sector pdblico y privado
como para representantes de las comunidades®. Esto permitira contar con
un nimero adecuado de profesionales certificados disponibles para en-
tregar servicios en procesos de didlogo desarrollados por el sistema. De

8 Para este grupo la propuesta considera la incorporacion de ciertos criterios que facilitan su in-

clusién, entre ellos el reconocimiento de aprendizajes previos, la consideraciéon de una evalu-
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igual manera, dejard que se constituya como una plataforma abierta, que
pueda prestar servicios a otros organismos del Estado que requieran de
facilitadores y mediadores de calidad.

Adicionalmente, se estableceran sistemas de evaluacion de desem-
pefio y de capacitacion para facilitadores, mediadores y evaluadores. Se
precisaran las causales por las cuales los agentes anteriores pueden ser
removidos y/o reemplazados.

Fondo de apoyo al didlogo

El Fondo de apoyo al didlogo tiene como propésito disponer de una
fuente de financiamiento para los procesos de didlogo. Este tendra la ca-
pacidad de administrar fondos de origen privado y de gestionarlos de
manera expedita —a través de un fondo ciego— para garantizar la transpa-
rencia, oportunidad e imparcialidad en el uso de estos recursos.

La creacion de un fondo ciego permite mantener una posicién obje-
tiva y sin preferencias en relacion con los intereses de los intervinientes
y proyectos. Adopta sus decisiones en base a criterios objetivos y entrega
de forma permanente informacion transparente, oportuna, integra y com-
prensible para las partes.

En términos concretos, el objetivo del Fondo de apoyo al dialogo es
financiar el proceso de didlogo entre los diversos actores participantes
durante la fase temprana de un proyecto de inversién, y con posibilidades
de extenderse durante su construccién, operacién y cierre, considerando
dos lineas de financiamiento: proceso de habilitacion del didlogo y el
didlogo propiamente tal.

Los servicios correspondientes a la linea de habilitacion para el pro-
ceso de didlogo son aquellos que tienen como objetivo brindarles a los

acién socioeconémica por parte de la Institucionalidad de Didlogo Territorial para la asignacién
de becas, y la designacién de una cuota de cupos para este grupo.

238



Desarrollo con dialogo territorial: la necesidad de construir confianzas

actores participantes, las condiciones para que el didlogo se desarrolle
en términos simétricos. Los recursos estaran destinados a financiar capa-
citaciones y asesorias a la mesa de didlogo y a las organizaciones e ins-
tituciones participantes de la mesa que requieran financiamiento®. Esto,
especialmente en materias técnicas para asegurar una informacién con-
fiable y veraz para todos los participantes. Lo anterior permite la contrata-
cion de especialistas en diversas tematicas que aporten informacion com-
prensible para todos los participantes. Entre estos servicios se encuentran
la capacitacion, la asistencia técnica y la entrega de recursos materiales
para el desarrollo del proceso de didlogo y participacion de los asistentes.

Respecto a la segunda linea de financiamiento, esta considera las
acciones propias del proceso de dialogo orientadas a guiar y colaborar
con los procesos en el territorio. Los recursos estaran destinados a finan-
ciar exclusivamente las instancias de la mesa de didlogo y las acciones
relacionadas al proceso (difusién, convocatoria, logistica), y seran presu-
puestados y gestionados por el equipo interno de la Institucionalidad de
Didlogo Territorial. Entre los servicios que considera estan los estudios
requeridos para la instalacién y preparacion del proceso de didlogo, to-
das aquellas acciones y recursos propios de los procesos en el marco del
sistema, la contratacion de facilitadores y mediadores, y la aplicacion del
indice de calidad del didlogo.

El financiamiento de toda la institucionalidad de didlogo es comple-
mentado por fondos provenientes del sector publico, determinados por
la Ley de Presupuestos Anual de la Nacion. Estos fondos deben cubrir los
costos administrativos y operacionales de gestion de los recursos. Por otro
lado, los aportes provenientes del sector privado se realizaran a través del

cobro de una tarifa de ingreso, cuyo valor variard aplicando una escala

°  Deberdn ser los propios participantes de la mesa de didlogo quienes definan qué organizaciones

o instituciones podran recibir habilitaciones financiadas por el fondo.
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de categorizacién de proyectos, que considera variables donde a mayor
complejidad, mayor pago.

Implementacion de la Institucionalidad de Dialogo
Territorial

La implementacion de la Agencia de Didlogo Territorial se ha disefa-
do en base a un proceso gradual. Asi, la implementacion inicial del siste-
ma serd liviana, ya que se efectuard mediante medidas administrativas y
de gestion, sobre la base de la infraestructura institucional que existe ac-
tualmente. De forma posterior, el Sistema de didlogo se formalizard legal-
mente cuando se cuente con la experiencia y los aprendizajes suficientes.
Para llegar a su régimen completo —una agencia independiente bajo la
figura de una corporacién de derecho publico- se debera presentar la o
las iniciativas de ley que integren todos los aspectos que serd necesario
regular para permitir al sistema contar con una institucionalidad sélida y
permanente en el tiempo, y que no sea susceptible a los cambios basados
meramente en decisiones de la administracién.

Para las dos etapas de implementacion se han establecido una serie
de criterios claves para la definicién de la propuesta de disefio institucio-
nal, que aqui se presentan:

e Entidad publica: Existe consenso respecto a que el Sistema de didlo-
go sea una institucion puablica. Lo anterior se condice con la deman-
da de que el Estado tenga un rol garante y certificador del dialogo vy,
ademads, el que sea una entidad publica facilita la coordinacién con
otros 6rganos publicos y procedimientos administrativos relaciona-
dos con el proceso de didlogo.

e Neutral: Esta institucién debe mantener una posicion objetiva y
sin preferencias en relacion con los intereses de los intervinien-
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tes y proyectos. Ademds, debe adoptar sus decisiones en base a
criterios transparentes, cuyo proposito explicito sea la calidad del
dialogo.

Gobernanza multiactor: La institucionalidad de didlogo debe ser un
espacio en donde amplios sectores de la sociedad se sientan repre-
sentados, y que entregue las garantias suficientes para poder parti-
cipar libremente y bajo los principios de la buena fe. Lo anterior se
lograria en una institucién en donde las decisiones estratégicas de la
misma puedan ser adoptadas a través de una gobernanza multiactor,
con presencia de representantes del Estado, sectores empresariales y
sociedad civil (por ejemplo, miembros de la academia, ONGs, gre-
mios, etc.).

Con despliegue territorial: Implica que la institucién tenga capaci-
dad de presencia local y garantice mecanismos que aseguren la mi-
rada regional en el proceso de didlogo.

Flexible y con potestades: La institucién requiere tener una adecua-
da coordinacién con otros érganos publicos y procedimientos ad-
ministrativos relacionados con el proceso de didlogo, y contar con
competencias para fijar estdndares y exigir conductas positivas por
parte de los participantes.

Financiable con fondos privados: En la medida que una fuente de
recursos son los propios titulares de proyecto, la institucionalidad
requiere ser un érgano publico que pueda recibir y administrar re-
cursos privados para implementar el proceso de didlogo a través de
un fondo ciego.

Eficiente institucionalmente: Una institucion nueva, capaz de ir au-
mentando en escala a medida que se requiera y lo suficientemente
adaptable para ir realizando los ajustes necesarios cuando se esté
implementando.
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Conclusion

Chile necesita con urgencia una institucionalidad que certifique el
didlogo, una politica de desarrollo territorial con una articulacién estatal
que permita beneficios mutuos, respetando los derechos de las personas y
del medio ambiente. Hoy es necesario concebir estas inversiones dentro
del desarrollo territorial, y no como entes aislados. Para ello, el didlogo
es un componente esencia