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PRESENTACION

“El Arranque de la Descentralizacion: soltando las amarras del centralismo chileno” es
el titulo del libro que la Fundacién Chile Descentralizado... Desarrollado entregé al pafs
el afo 2016. En esa obra analizamos los tres afios comprendidos entre la instalacion y el
trabajo de la ex Comisién Asesora Presidencial en Descentralizacién y Desarrollo Regio-
nal (2014) y la aprobacién de la histérica reforma constitucional que instituy6 la eleccion
democratica de los gobernadores regionales como primera autoridad para liderar el de-
sarrollo de cada una de las regiones del pais, en reemplazo de la cada vez mds debilitada

figura institucional de los intendentes designados.'

A la fecha que se escribi6 esta presentacion? la puesta en practica de dicha reforma toda-
via estaba condicionada a la aprobacién de dos leyes organicas para su implementacién’
y ain no habia certeza respecto de la oportunidad en la que finalmente se realizara dicha
eleccion.! Sin embargo su consagracion constitucional ya es un hecho irreversible, un
antes y un después que abre una nueva etapa de nuestro proceso de desarrollo nacional,
ejerciendo un efecto dinamizador sobre el avance de las otras medidas necesarias para el
éxito final del esfuerzo descentralizador de Chile®, con inéditos espacios y oportunidades
para nuestras regiones, siempre y cuando los propios actores regionales seamos capaces

de asumirlas adecuadamente.

1 Los intendentes designados no representan los intereses de las regiones ante las autoridades del gobierno na-
cional y carecen de la estabilidad minimamente necesatia para poder liderar el desarrollo de una regién (como
lo demuestra el caso de la Region de La Araucania, que en el actual gobierno registra cuatro intendentes en
menos de cuatro afios entre 2014 y 2017).

15 de septiembre de 2017

Traspaso de competencias y organico-constitucional que regula la eleccion.

Deseablemente octubre de 2020, simultinea a las préximas elecciones municipales.

Procesos de: descentralizacion administrativa y fiscal; fortalecimiento de las capacidades locales y regionales;
patticipacién ciudadana y control democratico sobre el avance del proceso.

Ul R LN



Fundacion Chile Descentralizado...Desarrollado

Propésito del libro

Esta nueva etapa, que como desafio comin y para fines del presente libro llamamos
“Descentralizacion 2.0”, no sera facil ni avanzara por piloto automatico, porque es com-
pleja y seguira enfrentindose a los mas variados intereses cortoplacistas, en su mayorfa
relacionados a la conservaciéon del poder, y porque aun se desconoce la real voluntad
descentralizadora que van a tener las autoridades del futuro gobierno y la mayorfa de
los integrantes del futuro Congreso Nacional, ambas requeridas para aprobar los nuevos

ajustes institucionales que demanda el efectivo avance del proceso descentralizador.

En consecuencia, el proposito central de este nuevo libro® de la Fundacién Chile Des-
centralizado... Desarrollado y sus quince Capitulos Regionales, es aportar desde la socie-
dad civil y academia de regiones, con el fin de incentivar, orientar y nutrir dicho avan-
ce mediante ideas y propuestas seleccionadas y actualizadas de 15 medidas estratégicas
(diez “esenciales”, cinco “potenciadoras” del proceso), a ser puestas todas en practica, asf

como con la visién y experiencia de un conjunto plural de 16 destacados expertos.

Sin embargo, las exigencias de esta nueva etapa del proceso descentralizador, reforzadas
por la actual coyuntura electoral, nos exige a todos asumir un nuevo estilo y énfasis: el de
pasar desde la demanda descentralizadora propositiva, a la co-construccién o construccion
compartida del proceso descentralizador, incorporando a todos los actores del desarrollo
descentralizado, en sus tres niveles (local, regional y nacional). En efecto, la experiencia chi-
lena de las dltimas décadas y la experiencia internacional comparada, muestran que el paifs
requiere con urgencia de un estilo de articulacién y colaboracion multinivel para mejorar su
eficiencia econémica y la calidad de los servicios y oportunidades que el Estado otorga a sus
ciudadanos. De alli el subtitulo y la iconografia de la portada de este libro” “la gobernanza re-
gional que Chile requiere”, idea matriz que cruza transversalmente cada una de las secciones
y contenidos presentes en esta obra colectiva, la que ahora entregamos, en su version impresa

y digital, al juicio critico, debate y enriquecimiento ciudadano, académico y politico.

Entendemos que esta es una tarea no solo del Estado y del Gobierno; en ella ocupan un
lugar destacado e insustituible las propias comunidades locales y regionales, las que se
potenciaran con el nuevo espacio politico que abrira la préxima eleccién de los goberna-
dores regionales. Confiamos en que la maduracion de las ideas e iniciativas aportadas por
este libro, junto a muchas otras, contribuyan a levantar y dinamizar el desarrollo de Chile,

desde y para sus comunidades y territorios.

6 Desafio comun, al que para fines del presente libro llamamos “Descentralizaciéon 2.0”.
7 Con figuras de los més diversos colores, todos enlazados y articulados en torno a una tarea comun que los
convoca y une: desarrollar Chile, desde y para sus comunidades y territorios.
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Es asi como la Parte I de esta obra esta dirigida a la construccién de un Nuevo Trato entre
el Estado de Chile y sus territorios, asumido como desafio impostergable, la cual contiene
una seleccion de medidas estratégicas elaboradas para el periodo de gobierno 2018-2022
por el equipo de la Fundacién Chile Descentralizado... Desarrollado en colaboracién con

un grupo de destacados especialistas.

A su vez, la Parte 11, Miradas y Razones para descentralizar Chile, aporta la vision critica y
los fundamentos de un conjunto muy plural de 16 reconocidos expertos, quienes desde
su respectiva trayectoria y experiencia fundamentan la necesidad de seguir impulsando el

esfuerzo descentralizador iniciado en el pafs.

Parte I:
Marco Politico-Estratégico

Con ese proposito, enfoque y estilo de construccién compartida, proponemos, en primer
término, un Marco Politico-Estratégico, el que a partir de la visidn del pais que queremos cons-
truit, identifica como fin esencial del proceso de descentralizacién® el desarrollo equitati-
vo y sustentable de los territorios, y propone tres principios estratégicos para la construc-
cién de ese Nuevo Trato entre el Estado y sus territorios, es decir para poder avanzar en la

construccion del nuevo modelo de organizacion territorial de nuestro Estado’, a sabet:

* en primer término, que dicha organizaciéon debe concebirse y ejecutarse efecti-
vamente como Politica de Estado, con horizonte de largo plazo, generacional, que

trascienda los periodos de gobierno y los procesos electorales;

e en segundo término, lograr la Gobernabilidad y Gobernanza requerida de todos los

territorios del pafs.

ey para alcanzar los dos anteriores, asumir la tarea desarrollando una Nueva Cultn-
ra de Relaciones, mediante un esfuerzo de co-construcciéon compartida entre todos
los niveles (local, regional y nacional) y todos los actores (publicos, privados,
académicos y sociales) del proceso de desarrollo. Ello supone la construccion de
confianzas y una institucionalidad facilitadora, para la cual se proponen cuatro

medidas seleccionadas como “esenciales.”

8  Entendido como medio para bien servir a dicho propésito.
9 En su articulo del presente libro, el constitucionalista José Luis Cea llama a la actual organizacion territorial
del Estado “un modelo obsoleto”.
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La respuesta institucional para avanzar en la construccion de ese Nuevo Trato Estado-Terri-
torios y hacia la realizacion de esa vision de pais y de los enunciados principios estratégicos
para el proceso de descentralizacion, significa instituir un nuevo Modelo de Organizaciin
Territorial del Estado, forma que sustituye el actual Estado unitario centralizado por un
Estado unitario-descentralizado. 1.a consecuencia de preservar la esencia de #nitario de nuestro
Hstado, incorporando a la vez la condicion de descentralizado, significa diferenciar entre
dos funciones del Estado y autoridades en el territorio de cada region: un Gobernador

Regional democriticamente electo y legitimado por la ciudadania'

, responsable de las
funciones de gobierno y de desarrollo de la regidn; asi como delegados presidenciales
(regionales y provinciales), de confianza, designados y revocables por el Presidente de la
Republica, a cargo de las funciones de gobierno interior y de la supervisién de las institu-
ciones desconcentradas con presencia en el respectivo territorio. Entre las caracteristicas
mas importantes de la nueva figura del Gobernador Regional se destacan, entonces, su
importancia tanto histérica como politica para el avance del proceso descentralizador, asi

como para el desarrollo regional y el nuevo protocolo de la region.

El Programa: medidas estratégicas “esenciales” y “potenciadoras”

A partir de una observacién critica de lo que se ha comprometido, omitido y logrado
en la agenda politico-legislativa del gobierno de la Presidenta Bachelet, asi como de los
aprendizajes adquiridos durante este periodo en Chile y de la experiencia internacional,
como equipo de la Fundaciéon Chile Descentralizado...Desarrollado hemos seleccionado
un conjunto de medidas estratégicas para la nueva etapa del proceso de descentralizacion
y de desarrollo territorial del pafs, que tendra como contexto nuevos gobiernos, regiona-

les y nacional, y un nuevo Congreso Nacional.

Hsta priorizacion, basada en la naturaleza y nivel de impacto sobre el efectivo avance del
proceso de descentralizacién y de desarrollo territorial, consta de diez medidas estratégicas

consideradas “esenciales” y cinco seleccionadas como “potenciadoras” de dicho avance.

10 Eleccion cuya realizacion consagra mediante una histérica reforma constitucional aprobada a fines de 2016
por el Congreso Nacional, cuya puesta en prictica estd sujeta a la aprobacién de dos leyes organico-constitu-
cionales: la que define los términos y fecha de dicha eleccion, y la de traspaso de competencias a los gobiernos
regionales, ambas todavia en tramite legislativo a la fecha de escribirse esta Presentacion (15.09.2017).

12
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Diez medidas “esenciales”

Entre estas, a su vez se diferencian las siguientes cuatro acciones que consideramos prio-

ritarias para la co-construccién compartida del proceso:

1)

2)

4)

Instituir un Consejo Nacional para la Descentralizacion y el Desarrollo Territorial, de alto

nivel técnico y autonomia, asesor del Presidente de la Republica, integrado por siete
miembros, en su mayorfa de regiones, nombrados previa ratificacién por el Senado,
con el fin de evaluar el avance coordinado y sostenido del proceso y emitir informes

con recomendaciones para su retroalimentacion y perfeccionamiento.

Crear en cada region de un Centro de Pensamiento Estratégico Regional, calificado para
construir y actualizar una visién propia para el desarrollo de cada region, dotado de
una gobernanza y financiamiento compartidos por representantes de los principales

agentes publicos, privados, académicos y sociales del desarrollo de la region.

Asumir con claridad el Ro/ de los trabajadores priblicos como co-protagonistas legitimos y

necesarios de la construcciéon del proceso descentralizador.

Instituir acciones de Participacidn Cindadana efectiva que contribuyan a la construccién

de un Chile descentralizado y desarrollado.

Las restantes seis medidas seleccionadas como “esenciales” tienen por finalidad fortalecer

las capacidades locales y regionales, condicion indispensable para poder hacerse cargo de

las multiples tareas de descentralizacion y desarrollo territorial, puestas en el nuevo esce-

nario de gobernadores regionales electos.

5)

0)

Traspaso gradual y equilibrado de competencias a los gobiernos regionales, para la cual se

proponen tres fases sucesivas de avance y profundizacién de dicho proceso: fortale-
cimiento de capacidades de los gobiernos regionales; traspaso de un minimo comun
de competencias; servicios publicos y agencias dependientes del gobierno regional,

planteados como meta ideal y final de todo el proceso.

Descentralizacion fiscal responsable™, en el que se contemplan diferentes acciones en dos

planos necesarios ¢ interdependientes: el primero y en lo venidero incremento de
recursos de gestién propia de las municipalidades y los gobiernos regionales; y el se-
gundo, igualmente necesario, aumento de las transferencias no condicionadas desde

el gobierno central a los gobiernos regionales y las municipalidades.

11

Proyecto de ley varias veces anunciado pero todavia pendiente (15 septiembre 2017) de ser enviado a tramite
legislativo, ciertamente muy necesario para completar la necesaria trilogfa de reformas interdependientes de
descentralizacién: politica, administrativa y fiscal.

13
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7)

8)

9

10)

Sistemas Regionales de Gestion de Capital Humano, Conocimiento e Innovacidn, con un con-
junto de incentivos para atraer y retener profesionales, postgraduados y técnicos
calificados y motivados para sumarse con emprendimientos innovadores a las es-
trategias y planes de desarrollo de las comunas y regiones. Estos sistemas deben ser
dotados de una gobernanza integrada por destacados representantes de los sectores

publicos, privados, académicos y sociales.

Fortalecimiento del Sistema Educativo a partir de sus capacidades locales, donde para la educacion

pre-escolar, basica y media se proponen tres acciones, que asumidas en forma efectiva y
simultanea significarfan un gran paso para la educacién del pafs: a) construir y publicar
en cada regién un mapa de la educacion en contextos vulnerables; b) potenciar a los
equipos directivos escolares con foco en pobreza; y ¢) replicar en dichas comunidades
estrategias eficaces y ya probadas que aseguren niveles efectivos de lectura. Por su parte,
para el nivel de educacién superior se identifica un conjunto de acciones de Vinculacion
con el Medio dirigidas a fortalecer la capacidad de las universidades regionales de con-

tribuir desde el conocimiento al desarrollo de su respectivo entorno regional.

Infraestructura para el desarrollo equitativo y sustentable, en la que para dotar de una me-

jor infraestructura a cada una de las comunas y regiones del pais se propone un
conjunto de acciones dirigidas a institucionalizar la coordinacién horizontal en las
regiones; aumentar la dotacion y capacidad de las oficinas regionales y generar con-
diciones de mayor sustentabilidad y resiliencia, mediante la participacién ciudadana
y el control democratico sobre el avance de dichos procesos.

Gobernanza de las Areas Metropolitanas, para la que se propone un modelo integrado

por un conjunto de necesarias e impostergables adecuaciones institucionales, com-
petenciales y financieras, a su vez compatible con el avance general del proceso de
descentralizacion necesario para el pafs, todo ello ordenado en un cronograma a ser
consensuado entre los ministerios y servicios involucrados, y los respectivos gobiet-

nos de cardcter metropolitano.

Cinco medidas “potenciadoras” del avance del proceso

1)

Alianzas Estratégicas Interterritoriales, dirigidas a ampliar la capacidad para abrir nue-
vas oportunidades de desarrollo a partir de redes colaborativas generadas en base a
oportunidades y vocaciones de desarrollo, problemas y estrategias compartidas en-

tre diferentes comunas y regiones'?, incluyendo la colaboracién con pates de otros

12

Sin consideracién a sus limites administrativos y diferencias politicas.
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2)

3)

4

5)
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paises, especialmente aquellos de ubicacion limitrofe. Entre las alianzas interterrito-
riales propuestas, destaca la creacion de una Asociaciéon de Gobiernos Regionales,
llamada a potenciar la capacidad de gestion de éstos al interior y entre sus respec-

tivas regiones."

Voto Programatico para la_eleccion de gobernadores regionales y alcaldes, que propone la

exigencia para los candidatos a cargos ejecutivos de los gobiernos subnacionales
(gobernador regional y alcalde) de presentar su respectivo programa de gobierno
(detallando sus compromisos en distintos ambitos de interés publico, de acuerdo a
las facultades propias del respectivo cargo), de modo que la ciudadania pueda deba-
tir, retroalimentar y enriquecer dichas propuestas, y luego controlar el cumplimiento

de las mismas.

Formacion Cindadana para el desarrollo descentralizado y la innovacion territorial, medida
que apoyada en el marco de la ley 20.911 (de 2016), propone incluir contextos y
contenidos relacionados a las escalas local y regional de un desarrollo endégeno y
descentralizado, en los programas de todos los niveles del sistema educativo.

Fortalecimiento de los medios de comunicacion locales y regionales, dirigida a potenciar la
produccién, distribucion y recepcion de contenidos regionales y locales que entre-
guen informacién, andlisis y opinién plural y que sean expresion de las identidades
propias de cada territorio, asi como a ampliar la participacién de estos medios en la

cartera publicitaria de todos los 6rganos del Estado.

Red de Observatorios Regionales de la Descentralizacidn y el Desarrollo Territorial, destinados
a promover una participaciéon ciudadana responsable para el control de los compro-

misos y las metas programaticas planteadas por los gobiernos regionales y locales
en un marco de su mayor cficacia, transparencia y probidad, y a generar una base
integrada de informacion y estadisticas fundamentales para el disefio, planificacién,
ejecucion y control de las estrategias regionales de desarrollo, disponible como bien

publico para todos los actores del desarrollo regional.

Ejecucioén convergente: dado que entre cada una y el conjunto de estas medidas existe

un alto grado de interdependencia y diversas zonas de fecunda interseccion, es muy im-

portante que su puesta en practica se ejecute en forma paralela y convergente.

13

Esta alianza debe ser preparada desde antes, y ser puesta en accion a mas tardar luego de ser electos e instala-
dos los nuevos gobernadores regionales.
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Programas presidenciales y demandas regionales

En la tercera seccion de la Parte I del libro, Diego Portales, Director Ejecutivo de nuestra
Fundacioén, realiza un analisis critico de las propuestas de descentralizacion de las prin-
cipales candidaturas presidenciales observadas hasta la fecha de cierre del presente libro.
Por su parte, Nicolds Bravo, nuestro Coordinador de Contenidos, analiza las diferentes
expresiones de demanda de la sociedad civil y la ciudadania regional registradas duran-
te los ultimos afios. Asimismo sintetiza un “Panel de intendentes” (Juan Andrés Varas,
Claudio Orrego, Andrés Molina y Jaime Toha), quienes no obstante representar diversas
posiciones politicas y periodos de gobierno, coinciden significativamente en cuanto a las
importantes ventajas que les habria significado para su gestion si hubieran podido ser
electos, legitimados y respaldados por la ciudadania de su respectiva regiéon. Por ultimo,
hemos solicitado al Obispo de Temuco, Monsefior Héctor Vargas, a compartir en este
libro su visién actualizada del reciente Informe de la Comisiéon Asesora Presidencial de
La Araucania que él presidié. Dicha propuesta se suma a la aportada el afio 2014 por la
ex Comisiéon Asesora Presidencial en Descentralizacion y de Desarrollo Regional mas
recientemente por parlamentarios de la regién, sin que hasta la fecha se vislumbre la
voluntad de didlogo y politica necesarias para una solucién mds integral de esta proble-
matica, hecho que entre otros constituye una dificultad para el buen avance del esfuerzo

descentralizador del pafs.

Parte II: Miradas y razones para descentralizar Chile. La voz de expertos

Para esta segunda parte del libro, hemos invitado a un grupo muy plural de 16 expertos
de destacada trayectoria en esta tematica, a compartir su vision y propuestas a partir de

sus respectivas experiencias.

Marco Estratégico General

El primer bloque de estos articulos responde desde diversos angulos a cuestiones rela-
cionadas al Marco Estratégico General del proceso descentralizador, los primeros de ellos
poniendo en especial relieve la dimension territorial del desarrollo. Es asi como el cons-
titucionalista José Luis Cea aporta argumentos sobre por qué la actual organizacion terri-
torial de nuestro Estado ya es un modelo obsoleto, sentencia que refuerza la urgencia de
flexibilizar y adecuar dicho modelo a las dinamicas de desarrollo propias del Siglo XXI.
Por su parte, Sergio Boisier, economista regional y maestro de muchas generaciones,

aceptd que pudiéramos contar para los fines del presente libro con un clasico articulo so-
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bre la necesidad de recuperar a las politicas territoriales. Otro economista, Jorge Marshall,
aporta la vision actualizada de una de sus principales lineas de investigacion, la que pone
en cuestion todo el modelo de un desarrollo nacional de arriba hacia abajo y propone un
nuevo paradigma del desarrollo desde los territorios, en torno a ciudades emergentes e
innovadoras.

Por su parte la socidloga Claudia Serrano, ex subsecretaria de Desarrollo Regional y
actual embajadora de Chile ante la OCDE, analiza las politicas de descentralizacion y de
desarrollo territorial que dicha organizacién internacional ha recomendado para Chile,
medidas y buenas pricticas que hasta la fecha no han sido plenamente asumidas, actitud
que esperamos cambie durante el préximo periodo de gobierno y legislativo. A su turno,
el abogado Alejandro Ferreiro, ex Ministro de Economia miembro de la ex Comisién
Asesora Presidencial en Descentralizacion y Desarrollo Regional, desarrolla su vision
sobre los desafios de la modernizacion del Estado y la descentralizacién para lograr una
mayor eficacia, transparencia y rendicion de cuentas en la gestion publica, todas ellas muy
importantes para la credibilidad y final éxito del proceso en su conjunto. En tanto, Miguel
Flores, abogado y ex subsecretario de Desarrollo Regional, contribuye con un anélisis de
las politicas publicas regionales como eje necesario para la mejor coordinaciéon nacional,
regional y local en el marco de la descentralizacion, con especial énfasis en la necesidad
de reducir los diversos factores de incertidumbre implicitos en el proceso.

Carlos Cantero, gebgrafo, exsenador, doctor en Sociologia e integrante de la ex Comision
Asesora Presidencial en Descentralizaciéon y Desarrollo Regional, acepté compartir en
nuestro libro una versiéon abreviada y actualizada de su reciente obra, con un articu-
lo sobre la importancia de las regiones para el buen ejercicio del poder y el liderazgo
convergente, en un contexto de las dinamicas de la sociedad digital. Contintua Esteban
Valenzuela, profesor de la Universidad Alberto Hurtado, exdiputado y Presidente de la
ex Comision Asesora Presidencial en Descentralizacién y Desarrollo Regional, quien fun-
damenta y actualiza su exigencia de un proceso de descentralizacién que, de ser realizado
apropiadamente, permitiria mejorar los servicios publicos y empoderar a las comunidades
locales y regionales y asf poder superar las severas inequidades sociales y territoriales que

aln afectan al pafs.

Cierra esta seccion Ricardo Cifuentes, Subsecretario de Desarrollo Regional y Adminis-
trativo del actual gobierno, refiriéndose a los principales aprendizajes y proyecciones del
complejo esfuerzo descentralizador iniciado en Chile. En primer término destaca la com-
plejidad de la concepcién politica del modelo corporativista de la sociedad (vigente desde
la Constitucion de 1980), a la confusion terminoldgica entre regionalizar y descentrali-
zar, y al deseable transito de regiones y comunas administrativas a unidades territoriales,

acogiendo una reciente recomendacion de la OCDE de avanzar hacia un proceso de
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descentralizacion asimétrica con gobernanza multinivel, a macrozonas, seremias, c/uster
macrozonales, y variadas otras formas asociativas entre municipalidades y regiones. A
continuacién aborda el Nuevo Modelo propuesto en la Constitucién, marcado por el
gradual reemplazo de la descentralizacién de base administrativa a la de base politica
y democratizadora de los gobiernos regionales (representados por un Gobernador y el
Consejo Regional electos), funcionalmente desconcentrada (con delegados presidenciales
designados por el Presidente de la Republica), junto a un nuevo sistema de transferencia
de competencias y de mayor autonomia fiscal, todo ello en la l6gica de un proceso de

descentralizacién gradual e incremental.

Fortalecimiento de los espacios locales y regionales del desarrollo

En este segundo bloque de articulos, Emilio Pineda, economista y experto en descentra-
lizacion fiscal del BID, aporta importantes aprendizajes de la experiencia internacional
comparada como claves para lograr una descentralizacion fiscal responsable y finalmente
exitosa. A su turno, Radl Sohr, socidlogo, escritor y analista internacional, comparte su
vision critica sobre la necesidad de descentralizar Chile, con especial atencién a la alta
concentracion de poder y a las dimensiones de energfa y sustentabilidad del desarrollo.
Por su parte, el Ministro de Obras Puablicas, Alberto Undurraga, desarrolla un articulo
sobre la necesidad de impulsar una Politica de Estado en infraestructura que trascienda
los ciclos electorales, para asi contribuir de un modo eficaz al desarrollo equitativo de los
territorios de Chile, poniendo como ejemplo la iniciativa participativa Plan 30/30 que
esta implementando el Ministerio a su cargo. En cercania a este grupo tematico se sitia
un articulo de Pedro Sierra, Gerente Corporativo de Corfo, quien analiza los principales
aprendizajes y desafios de los Comités de Desarrollo Productivo Regional impulsados en
tres regiones piloto (Antofagasta, Biobio y Los Rios), experiencia que creemos estd llama-

da a profundizarse en dichas regiones y a replicarse a la brevedad en regiones.

Dos articulos temdticamente muy cercanos por su foco puesto en las emergencias de
diversa naturaleza que periédicamente impactan a la vida de la gente y al desarrollo ge-
neral en distintas regiones del pais, los escriben Michel De I."Herbe, experto nacional
en gestion de emergencias, proponiendo una organizaciéon mas descentralizada y mejor
articulada, asf como el profesor Luis Otero, Ingeniero Forestal de la Universidad Austral
de Chile, respecto de la conveniencia de generar paisajes forestales en mosaicos y una ges-
tion mas descentralizada, como estrategia para enfrentar mega incendios de la magnitud

como el que en el verano pasado afect6 a gran parte de la zona central de nuestro pais.

Cierran y culminan este segundo bloque de articulos dos contribuciones: la primera del
profesor Federico Arenas, de la Pontificia Universidad Catdlica de Chile, el que plantea
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como condicién indispensable para la racionalidad en el uso de los espacios subnaciona-
les." Y por ultimo, Camilo Vial, director del Instituto Chileno de Estudios Municipales,
de la Universidad Auténoma de Chile, que pone de relieve la necesidad de transitar con
decision (proceso “Descentralizacion 2.0”) desde las actuales administraciones locales, a
verdaderos gobiernos locales, condicion ciertamente necesaria para fortalecer el brazo
del Estado mas cercano a las necesidades y aspiraciones de la ciudadania, como lo son

nuestras municipalidades.

Equipo editor del libro, Fundacién Chile Descentralizado... Desarrollado

- Heinrich von Baer, Presidente Nacional

- Nicolas Bravo, Coordinador de Contenidos
- Diego Portales C.

- Patricio Vergara

Santiago, Temuco, Valdivia, Septiembre 4, 2017

14 Necesidad puesta una vez mas de relieve en los recientes episodios que tensionaron la institucionalidad
ambiental y politica del pais.
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1. MARCO POLITICO ESTRATEGICO



Como referencia orientadora para avanzar en el disefio y construccion del Nwevo Trato
entre el Estado de Chile y sus territorios, que como desafio inspira y cruza cada una de
las partes de este libro, proponemos un Marco Politico Estratégico conformado por los

siguientes componentes fundamentales:

- en primer término, la Zsidn del Chile que queremos construir, y a cuyo logro los

procesos de descentralizacion y de desarrollo territorial estan llamados a contribuir;

- en segundo lugar, el proposito esencial al cual dichos procesos deben servir: el de-

sarrollo equitativo y sustentable de todos los territorios de Chile.

- finalmente, los principios estratégicos que en nuestra opinion deben tenerse en
consideracién para poder avanzar en la construcciéon del propuesto Nuevo Trato

Estado-Territorios, y que son:

- una efectiva Politica de Estado, con un horizonte de largo plazo, generacional,

que trascienda los periodos electorales;

- la necesaria gobernabilidad y gobernanza a establecerse y consolidarse en todos

los territorios del pafs;

-y para lograr los dos anteriores, un necesario cambio del énfasis y de estilo con
el que debe abordarse este gran desafio pafs: nos referimos al desarrollo de una
nueva cultura de relaciones a ser asumida entre todos los niveles (local, regional,
nacional) y actores (publicos, privados, académicos, sociales) responsables de
la tarea, asumiendo coordinadamente como co-constructores responsables de

esta.
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1.1.  Visién de pais

Como marco referencial y orientador de las partes, secciones y capitulos que conforman
este libro, asi como en general para el debate ciudadano, académico y politico, proponemos
la siguiente “visién del Chile” que queremos construir, y al que el proceso de descentrali-
zacion y de desarrollo territorial esta llamado a contribuir, como lo esta el conjunto de las

ideas propuestas en la presente publicacién de esta nueva etapa (“Descentralizacion 2.07)

Esta version tiene su origen en el libro Pensando Chile desde sus Regiones (2009)', ya entonces
como marco orientador del proceso de descentralizacion, en cuya formulacion se integra-
ron lineamientos propios con contribuciones especificas de diferentes autores (entre otros,
Joan Prats Catala, Sergio Boisier, José Luis Cea), siendo luego completada en sucesivas
versiones, resultantes de debates con estudiantes de postgrado, nuevas reflexiones, ensayos
y articulos de libros?, hasta llegar a la version revisada y actualizada para los fines del pre-
sente libro, visién de pafs que nuevamente ofrecemos al conocimiento y debate nacional:

Queremos pensar y construir un Chile

Bueno para vivir, para todos sus habitantes, en todas sus comunas y regiones, asumidas como base

del desarrollo nacional;
unitario y descentralizado, sobre un territorio sinico e indivisible;

en el que caben e interactiian fecundamente proyectos politicos y de desarrollo territorial diversos,

dentro de un marco constitucional nacional comsin y compartido por todos’;

un pais capag de desarrollar todo su potencial humano y productivo, sustentable, competitivo,

participativo, pluricultural e inclusivo;

con antoridades locales y regionales electas por la cindadania, dotadas del poder politico, las com-
petencias y los recursos de decision antonoma necesarios para asegurar igualdad de oportunidades

y resolver con eficacia las necesidades de bienes y servicios de la poblacion.

En definitiva, un pafs descentralizado, integrado, cohesionado, desarrollado, justo y digno.

1 Von Baer, Heinrich (editor). (2009), Pensando Chile desde sus Regiones. Ediciones Universidad de la Fronte-
ra. (p.119-120)

2 El mas reciente “El Arranque de la Descentralizacion: soltando las amarras del centralismo chileno (2016),
editado por la Fundacién Chile Descentralizacion...Desarrollado y la Universidad de La Frontera.
3 Este componente de la “visién de pais” es especialmente relevante porque establece el marco que determina

adoptar el modelo de Estado unitario-descentralizado, y por ende la eleccion de los gobernadores regionales
como maximas autoridades de cada region, llamados a liderar esos “proyectos politicos y de desarrollo territorial
diversos”, a similitud de la tradicional eleccion de alcaldes de diverso signo politico para la conduccion de las
municipalidades.
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1.2.  Propésito esencial de la descentralizacién: desarrollo equitativo y
sustentable de los territorios de Chile

¢Para qué descentralizar? es una pregunta cuya respuesta no solo condiciona las estrate-
gias de accién sino también define los principios éticos y filoséficos que estan en la base
de las politicas publicas involucradas.

Para nuestra Fundacion Chile Descentralizado...Desarrollado, la descentralizacion enten-
dida como una redistribuciéon del poder hacia las unidades subnacionales, es en primer
lugar, una herramienta de /Jibertad ya que esta dirigida a incrementar las capacidades de las
personas y de las comunidades, en la acepciéon de Amartya Sen (2000).*

Efectivamente, la descentralizacién contribuye al desarrollo mas inclusivo de los terri-
torios ya que genera mayores margenes de autonomia no solo de las decisiones de los
gobiernos regionales y nacionales sino que contribuye a la conformacién de una “co-
munidad politica regional”, capaz de expresar sus preferencias y ejercer un control de-
mocratico sobre sus representantes. La activacion de dicha comunidad territorial y el
establecimiento de instituciones o reglas que controlan a los representantes politicos y las
elites es la unica receta para alcanzar el desarrollo econémico, como conclufa, después de
décadas de estudio de la economia mundial, el Premio Nobel de Economia Douglass C.
North (2007).

Concebimos, por tanto, la descentralizacién no solamente como un proceso administra-
tivo o financiero (que, por cierto, es indispensable) que es conducido por el Estado y el
Gobierno nacional sino como un instrumento de gobernanza multinivel que demanda
una activa presencia y participacion cualificada de las comunidades, elites e instituciones
regionales y locales.

La descentralizacién contribuye a la generaciéon de esta comunidad politica regional al
menos en dos sentidos complementarios: incrementando el capital social comunitario y
mejorando la sinergia cognitiva territotial (Boisietr, 2006)°. Es decit, generando un clima
de confianza y cooperacion interpersonal e institucional en el territorio y mejorando las
capacidades de entender el entorno para construir una visién comin de regién, que otot-
gue sustento a un proyecto politico regional.

4 Sen, Amartya (2000): “El desarrollo y libertad”, Editorial Planeta, Buenos Aires, Argentina.

5 North, Douglass C. (2007): “Para entender el proceso de cambio econémico”, Grupo Editorial Norma/
Economia Universidad de Los Andes, Bogotd, Colombia.
6 Boisier, Sergio (2000): “Imagenes en el espejo: Aportes a la discusion sobre crecimiento y desarrollo territo-

rial”, Editorial Puerto de Palos, Santiago de Chile.
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Por ello el proceso de descentralizacion, puede contribuir al desarrollo equitativo y sus-
tentable de los territorios, en la medida que contemple acciones y recursos para un fuerte
y consistente proceso de fortalecimiento de capacidades y de profundizaciéon de la de-
mocracia regional, los que deben acompafar los procesos de elecciéon democratica del

gobierno regional, transferencia de competencias y recursos financieros autbnomos.

Sin este sujeto politico, que comienza a conformarse con la eleccion del gobernador re-
gional, la descentralizacién podra otorgar mas recursos de asignacion regional y mayores
competencias a los gobiernos regionales pero no conseguira avanzar en equidad social
regional y sustentabilidad territorial, un asunto crucial que no puede ser sino materia pri-

mordial e indelegable de la propia comunidad regional, con el apoyo del Estado nacional.

En segundo lugar, la descentralizaciéon debe tener como propésito esencial y comple-
mentario a la equidad, el mejoramiento de la sustentabilidad ambiental de los territorios
del pais 7, amenazados potr un modelo de desarrollo concentrador y cortoplacista, que se
despreocupa de las externalidades ambientales, desaprovecha los recursos naturales del

pafs y consume las bases ambientales de su desarrollo.

En efecto, Chile se encuentra en un momento de inflexién en su proceso para alcanzar
el desarrollo. El desenfrenado crecimiento poblacional de Santiago de Chile (reflejado
en los resultados del Censo de 2017) y las elevadisimas inversiones que conlleva reducir
sus deseconomias de aglomeracion y evitar el colapso ambiental de la ciudad, amenazan
asfixiar e inhibir el desarrollo de sus regiones, reduciendo su contribucién al desarrollo

nacional y deteriorando la calidad de vida y oportunidades de sus habitantes.

El resultado de este modelo es claro: “Apoplejia en el centro, pardlisis en las extremidades”,
como nos resumia Joan Prats (2009)* a propésito del diagnéstico que dio origen al gran

esfuerzo descentralizador francés hace varias décadas atras.

El desarrollo sustentable es ya una antigua idea’ que vuelve a emerger con fuerza con
la suscripcion de la Agenda 2030 de Naciones Unidas, firmada en septiembre de 2015
por Chile y otros 192 pafses, la que considera indispensable adoptar una nueva mirada,

integral y de largo plazo, sobre el desarrollo, buscando conciliar - y no subordinar- los

7 Boisier, Sergio; Sabatini, Francisco; Silva, Verénica; Sojo, Ana y Vergara, Patricio (1992): “Descentralizacion:
el eslabén perdido de la cadena transformacioén productiva con equidad y sustentabilidad”, Cuadernos del
ILPES, CEPAL, marzo de 1992, Santiago de Chile. Disponible en: http://repositotio.cepal.org/bitstream/
handle/11362/9276/59200528_es.pdf ?sequence=1&isAllowed=y

8 Prats, Joan (2009a): “Chile sera descentralizado o no sera desarrollado” en Von Baer (Ed.): Pensando Chile
desde sus regiones, Ediciones Universidad de Ia Frontera, AUR, Red Sinergi@Regional, Santiago de Chile.

9 Formulada en los inicios de los afios 90 del siglo pasado desde Naciones Unidas y con el apoyo de CEPAL en
América Latina (“El Desarrollo sustentable: transformacién productiva, equidad y medio ambiente”).
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objetivos de equidad social, sustentabilidad y crecimiento econémico, los que conforman
un todo sistémico. Una de las novedades de este nuevo acuerdo mundial es que explicita
que los resultados de este esfuerzo dependeran en gran medida de la adecuacién de sus
objetivos a las realidades locales y la activa participacion de sus actotes del desatrollo.!”

De tal forma que la descentralizaciéon es un requisito basico del desarrollo sustentable
de nuestros territorios, pues contribuye a otorgar prioridad social al aprovechamiento
sustentable de sus recursos y al cuidado de los entornos de vida, al mismo tiempo que ge-
nera institucionalidad y mecanismos de participacién y decision que aseguren la equidad

inter-generacional.

En suma, la descentralizacion tiene por finalidad el desarrollo humano sustentable, el que
se encuentra severamente amenazado en nuestras regiones como lo revelan la gran canti-
dad de conflictos socio-ambientales y las emergencias derivadas de desastres naturales, las

que tienen una fuerte interaccién con causas sociales.

HEs urgente, por tanto, iniciar un proceso de descentralizacion vigoroso y de largo plazo
ya que éste podria contribuir sustancialmente a reducir la persistente y aguda inequidad
social y territorial y la baja sustentabilidad del modelo de desarrollo y sus crisis ambien-
tales, en momentos de legitimidad de las elites nacionales y del sistema de representacion

politica.

No es, por tanto, el momento de disefiar la descentralizacion técnicamente perfecta pot-
que ello no constituye una ilusién tecnocratica sino porque arriesga la detencién de todo
el proceso, en un entorno critico de desarrollo nacional antes aludido. La eleccién de
gobernadores regionales, con todo lo perfectible que deba ser en materia de competencias
y recursos, introduce un cambio sustantivo: acelera la constituciéon de las comunidades
regionales como actor del desarrollo de su territorio, lo que es basico para su desarrollo
equitativo y sustentable.

A partir de estas definiciones esenciales, la Fundaciéon Chile Descentralizado...Desarro-
llado se reconoce tributaria del pensamiento de destacados intelectuales y especialistas
internacionales y nacionales entre los que ocupa un lugar destacado el fallecido cientista
politico catalan Joan Prats, quien hace casi una década, en Temuco, nos legd su ya céle-
bre frase “Chile serd descentralizado o no serd desarrollads”, encuadrando parte importante de

nuestro marco de ideas y de accion.

10 Tal como sostuvieron hace 25 afios Boisier, Sabatini, Silva, Sojo y Vergara (1992: 72) desde CEPAL, al sos-
tener que “una adecuada consideracion a la territorialidad y a la necesaria descentralizacion, puede contribuir a hacer mds
operacional la concepcion sistémica de la idea fuerza de la CEPAL, haciéndola transitar mejor desde el espacio abstracto de las
ideas al espacio concreto de las politicas”.
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1.3. Principios estratégicos para el Nuevo Trato Estado-Territorios
1.3.1. Politica de Estado

El transito de un sistema de desarrollo tan altamente centralizado y concentrador como
el todavia vigente en Chile, no solamente de la organizacion territorial del Estado, sino
que de todas las dimensiones principales del desarrollo (politica, administrativa, fiscal,
econémica, cientifico-tecnoldgica, innovacion, medios de comunicacion, etc.), es un pro-
ceso muy complejo de cambios, ajustes, aprendizajes y retroalimentaciones. En la practica
ello ha significado y seguira requiriendo importantes ajustes constitucionales y legales,
implementadas en sucesivas etapas de ajustes institucionales y constantes esfuerzos de
adecuaciones reglamentarias y de instalacion de capacidades, en todas las organizaciones

del Estado, sean del nivel central regional o local.

Para ejecutar adecuadamente esta Politica de Estado, se requiere de una vision y con-
viccion clara respecto de la meta, del nuevo modelo de organizacién territorial al que se
quiere llegar, apoyados por la voluntad politica, el liderazgo y la perseverancia necesarios
para alcanzarla. Pero ademas, dada la complejidad del proceso, para avanzar y madurar
esta politica requiere de espacios de tiempo bastante mayores que los breves perfodos de
gobierno de cuatro afios que Chile tiene en la actualidad, tanto a nivel nacional, como
regional y local. En efecto, resulta extremadamente dificil hacer efectiva esta Politica en
medio de los respectivos procesos y tensiones electorales, y los frecuentes cambios de
politicas, planes de desarrollo y equipos de confianza que acompafan a las autoridades
electas en esos tres niveles de gobierno y administracion del Estado, cuyos cambios son
incluso més frecuentes en muchos de los intendentes designados, dada la falta de estabi-
lidad y legitimacién ciudadana de esa todavia vigente y cada vez mas debilitada y disfun-

cional figura institucional.

En consecuencia, lo que Chile necesita para avanzar e instalar con éxito el sefialado Nuevo
Trato Estado Territorio, es una Politica de Estado, concebida e implementada con un ho-
rizonte de largo plazo, que trascienda los sucesivos periodos de gobierno y procesos
electorales, con la mirada puesta en las proximas generaciones, mas que en las préximas
elecciones, de caracter permanente e irreversible, disefiada y ejecutada con base al mayor
grado de consenso posible entre todas las fuerzas politicas y actores de desarrollo. Juana
Marco, académica de la Facultad de Derecho de la Universidad de Barcelona'l, la define
asf: “en el disefio de politicas de Estado... se destaca la necesidad de trazar un rumbo a

largo plazo consensuado por todos los partidos”. Un buen ejemplo, comunmente acep-

11 Juana Marco, Nuevo encuentro, www.editor@nuevoencuentro.com, 16-06-2010.
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tado para distinguir entre politica de gobierno y politica de Estado, es el referido a las
relaciones internacionales. El economista Jorge Castro, al referirse a la politica exterior de
Chile, expresa “a nivel regional la politica exterior de Chile tiene caracter de politica de
Estado. Surge de un consenso entre las fuerzas de centroizquierda que integran la Con-

certacion Democriatica y la centroderecha Coalicién por el Cambio.”'?

En referencia a los procesos de descentralizacién y politicas subnacionales en América
Latina, la investigadora Tulia Falletti, de la Universidad de Pennsylvania, destaca en su
libro (2010)", que “la descentralizacién es un proceso multidimensional, sistémico y de-
pendiente del contexto del respectivo pafs. Es una reforma de Estado”. En consecuencia,
la politica de Estado a cuya construcciéon nos convoca el presente libro, debiera expresar-
se en un programa nacional de descentralizacién y de desarrollo territorial, con su corres-
pondiente hoja de ruta, a la que cada gobierno nacional, regional o local de turno, podra
entonces poner su propio sello, sus prioridades y énfasis, y todos los ajustes necesarios
para su periddico perfeccionamiento. Solo asf serd posible llevar a feliz término y a su ple-
no estado de régimen la totalidad del proceso, bajo el compromiso explicito de no volver
a fojas cero ni retroceder respecto de lo avanzado, ni menos de volver a la organizacién

territorial tan altamente centralizada aun vigente de nuestro Estado.

Asi lo entendié y propuso también, y por la unanimidad de sus 32 miembros, la ex Co-
misién Asesora Presidencial en Descentralizacion y Desarrollo Territorial, en el titulo y
en todo el desarrollo de las diferentes secciones de su Informe Final entregado el pafs en
octubre del afio 2014, 15, Asi también lo ha entendido desde entonces nuestra Fundaciéon
Chile Descentralizado... Desatrollado, lo ha reiterado en sucesivas oportunidades' y lo
enfatiza nuevamente en este libro: el cada vez mas necesario esfuerzo nacional de efectiva
descentralizacion y desarrollo territorial, tiene que ser asumido por todas las fuerzas poli-

ticas y por el conjunto de la sociedad chilena, y perfeccionado por los sucesivos gobiernos

12 Castro, J. (2010): “Chile tiene politica de Estado”. En Ia Prensa. Disponible en http://www. laprensa.com.ar/
Note.aspx?Note=352796 (Consultado: mayo, 2011)

13 Falleti, T. (2010). Decentralization and Subnational Politics in Latin America. New York:

Cambridge University Press.

14 Propuesta de Politica de Estado y Agenda para la Descentralizacion y el Desarrollo Territorial de Chile. Hacia
un pais desarrollado y justo. Salén de Honor del Congreso Nacional, Valparaiso, 24 de octubre 2014.

15 Organizado en cinco ejes de accion interdependientes y convergentes, en torno a los cuales organizé el traba-
jo de las correspondientes sub-comisiones), generando un total de 70 medidas estratégicas necesarias para la
puesta en marcha, avance y final resultado de todo el proceso. Entre estas solo algunas fueron luego puestas
en la agenda politico-legislativa: la mds importante: la reforma constitucional de eleccién de los Intendentes
(futura figura de los Gobernadores Regionales)

16 Seminarios nacionales y regionales de descentralizacion; Foros Lanzamiento del antetior libro “El Arranque
de la Descentralizacion: soltando las amarras del centralismo chileno (2016, Ediciones Universidad de La
Frontera), en dependencias del Congreso Nacional (Santiago, Valparaiso) y en diversas regiones del pais.
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nacionales, regionales y locales, entendido por todos como un desafio pais trascendente

que une a los chilenos, mas que como otra nueva confrontacién contingente o contro-

versia electoral.

1.3.2.

a)

Gobernabilidad y gobernanza de todos los territorios

Aproximaciones conceptuales

Gobernabilidad: uno de los factores basicos cuando se mide el éxito y gestion
de cualquier gobierno (nacional, regional, local) es su capacidad de asegurar la
gobernabilidad del pafs asf como de sus territorios subnacionales. En efecto, a lo
largo de Ia historia de la humanidad y en el mundo actual hay casos de experien-
cias positivas y negativas ante la siempre compleja tarea de gobernar, donde se
deben aunar voluntades y prioridades muchas veces disimiles por las caracteristi-
cas de los diversos grupos que componen una sociedad compleja. En ese marco,
el concepto de gobernabilidad consiste en “un estado de equilibrio dinamico en-
tre el nivel de las demandas societales y la capacidad del sistema politico (Esta-
do/gobierno) para respondetlas de manera legitima y eficaz.” (Camou 2001:36)"

En consecuencia, para efectos del proceso de descentralizacién, la goberna-
bilidad es un muy importante elemento a considerar, ya que la generacién de
mayores equilibrios entre los distintos actores que habitan un territorio deter-
minado representa uno de los grandes desafios que enfrenta todo pafs, siendo la
descentralizacion, bien realizada, una herramienta que facilita esta relacién del
Estado central con sus territorios. Para tales fines, la gobernabilidad supone una
correcta articulacién entre las demandas ciudadanas y el sistema politico que las

acoge para dar respuestas.

Gobernanza: como sustento a la tarea que tienen los gobiernos de dar gobernabi-
lidad a sus territorios aparece entonces el concepto de gobernanza, el cual ha ido
mutando en el tiempo desde definiciones iniciales mas simples como lo consigna
la Real Academia Espafiola.'”® En la actualidad posee un significado més completo

y sofisticado que consiste en el “arte 0 manera de gobernar que se propone como

17 Camou, Antonio (Estudio preliminar y compilacién) (2001). Los desafios de la Gobernabilidad. México:
Flacso/IISUNAM/Plaza y Valdés.

18  Diccionario de la lengua espafiola (Edicién del Tricentenario). “Gobernanza”. Disponible en http://dle.rae.
es/?id=JHRSmFV (Consultado el 12 de septiembre de 2017)
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objetivo el logro de un desarrollo econémico, social e institucional duradero,
promoviendo un sano equilibrio entre el Estado, la sociedad civil y el mercado de

la economia.”"’

Por consiguiente, gobernanza ya no solo consiste en la acciéon de gobernar como
antaflo, sino que actualmente es gobernar para lograr objetivos de desarrollo
que permitan un sano equilibrio entre todos los integrantes de una sociedad.
Es por ello que importantes organizaciones internacionales como la ONU vy la
Unién Europea han hecho hincapié en la importancia de la gobernanza en la
construccion de politicas publicas democraticas en el mundo. Precisamente ha
sido en el ambito de la descentralizacién donde se ha puesto especial énfasis en
la gobernanza como factor de éxito en las reformas de este tipo, ya que “se re-
fiere a procesos de reforma estatal de fuerte incidencia en las relaciones Estado
y sociedad.”® Por lo tanto, a la hora de proponer medidas de descentralizacion
resulta imperiosa la necesidad de generar propuestas que logren conjugar una
relacion armonica entre el Estado y la sociedad civil en sus territorios para un

buen desarrollo de los mismos.

Asegurar la gobernabilidad y la gobernanza regional que Chile necesita

Estamos en los albores de este gran desafio. Cuando la Presidenta Bachelet
llamé a sus ministros a “dar el ancho para apoyar y facilitar el avance de este
proceso”* # reconocia implicitamente que los actores politicos con podet, o sea
los del centro del pafs, no se les pasaba por la cabeza que esto iba en serio. En
efecto, en los casi tres afios transcurridos desde entonces, han sido tantas las
omisiones, las exclusiones del tema en la agenda politico-legislativa, la falta de
credibilidad en la politica, las especulaciones acerca de las terribles catastrofes
que esperan al pafs si la descentralizaciéon va en serio, que todavia falta mucho

por avanzar.

Llama la atencién que en referencia a la descentralizacion ha habido una increi-

ble unanimidad en el discurso publico. Incluso los que en sus votaciones en el

19
20

21

22

Ibid.

Mayorga, F. & Coérdova, E., (2007). “Gobernabilidad y Gobernanza en América latina”, Working Paper
NCCR Norte-Sur IP8, Ginebra. Disponible en http://www.institut-gouvernance.org/docs/ficha-goberna-
bilida.pdf (Consultado el 12 de septiembre de 2017)

Acto solemne de entrega al pais del Informe Final de la ex Comisién Asesora Presidencial en Descentraliza-
cién y Desarrollo Regional. Salén de Honor del Congreso Nacional, Valparaiso, 7 de octubre de 2014.

Lo que desde entonces, salvo escasas excepciones, no ha ocurrido.
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Congreso Nacional se han abstenido u opuesto a los proyectos, lo han hecho en
nombre de una descentralizacion mds profunda. Entre éstos, algunos reclaman
un modelo ideal para comenzar, como si la politica pudiera seguir la perfeccion
académica para alcanzar los grandes objetivos. Con todo, esa rara unanimidad
“descentralizadora” es un punto de partida. Cuando oponerse es vergonzante

quiere decir que ya se ha logrado un primer triunfo en el plano de las ideas.

En los momentos que esctibimos este analisis®, sabemos que todavia falta cum-
plir con exigencias legales para fijar los términos y la fecha de la primera eleccion
de gobernador regional. Puede que, una vez mas, el “diablo meta la cola” para
intentar postergar ¢ impedir el avance de este complejo proceso. Si ello ocurre

serd a un alto costo de credibilidad ciudadana en la politica y los politicos.

En sintesis, para hacer posible una gobernanza regional real y estable, se re-
quiere de un gran consenso nacional, el que debera alcanzarse, necesariamente,
en esta nueva etapa “Descentralizaciéon 2.0”. Una vez consolidada esta etapa,
habra una estructura de actores distinta y sera posible reiniciar la marcha en un
entorno de mayor protagonismo regional. Pero no sera una tarea facil o corta.
Al contrario, iniciamos un proceso lento, gradual, progresivo, no sin tropiezos
de distinto tipo, pero esperanzador, gatillante de nuevas energias creadoras en lo

politico, lo econémico, lo social y lo cultural.

1.3.3. Una nueva cultura de relaciones entre los actores del desarrollo

a)

Construccion de confianzas

Las condiciones necesarias para construir la gobernanza regional que Chile necesita,
exigen una nueva cultura politica de colaboracién, desafio en el cual cada uno de
los niveles (nacional, regional, local), territorios y actores tiene responsabilidades
especificas. La clave del proceso es la co-construccion del esfuerzo descentralizador
y para ello el valor fundamental es la creacion de confianzas. En ciertas formula-
ciones legislativas todavia se observan modos absolutamente centralistas de des-
centralizar. Esto es, el centro, la presidencia, los ministerios deciden por si y ante
si qué se puede descentralizar y en qué plazos. Esto es expresion de desconfianza
en las comunidades regionales. Por otra parte, en ciertos discursos se escucha que

nada sera posible, y que la unica manera de descentralizar sera transformando a los

23

15 de septiembre 2017.

32



b)

Marco Politico Estratégico

gobernadores regionales en lideres de la lucha callejera contra el gobierno central.

Otra expresion de desconfianza, esta vez, en el Estado nacional.

Para construir confianzas es basico generar reglas en las cuales centro y territorios
participen, cada cual aportando sus visiones y propuestas. Lo mds importante es el dia-
logo. Luego, vendran los consensos y las férmulas de resolucion de las controversias.
Reforzar esas confianzas requerird que el proceso se ejecute mediante el apoyo mutuo:
apoyo del gobierno central a los regionales y de éstos a los locales, apoyo entre territo-
rios compartiendo y traspasando experiencias, apoyo entre gobiernos y sociedad civil

con el aporte de expertos, empresarios, dirigentes sociales y bases organizadas.

Si predomina la confianza sobre la desconfianza, el dialogo sobre la confrontacion,
el apoyo mutuo sobre el aislacionismo, entonces, las posibilidades de éxito seran
mucho mayores.

Una institucionalidad facilitadora

Una nueva cultura de relaciones también debe basarse en una institucionalidad que
incentive el cumplimiento de los roles de cada cual. No basta con lo declarativo.
Dada la complejidad del proceso, este requiere afirmarse sobre bases institucionales

permanentes que superen los tradicionales ciclos politicos electorales.

El actor principal del proceso sera el nuevo gobierno regional electo, responsable ante
la ciudadania de impulsar un proyecto de desarrollo con identidad, exitoso e inclusivo.
Estos atributos requieren vision estratégica. Hasta ahora el desarrollo de los territorios
ha sido impulsado por politicas compartimentadas provenientes del gobierno nacional
que operan como meras extensiones o aplicaciones de politicas nacionales. L.a descen-
tralizacion se fundamenta en términos econémicos por las limitaciones que ese modelo
provoca al desarrollo territorial. No solo hay duplicaciones y pérdidas de esfuerzos,

también falta una épica que provoque las sinergias propias de un proyecto comun.

En ese contexto, cobran relieve las primeras cuatro medidas estratégicas seleccionadas
como “esenciales” por nuestra Fundacion para ser puestas en practica en el proximo

petiodo de gobierno, las que se desarrollan con mayor detalle en la siguiente seccién.?

Consejo Nacional para la Descentralizacién y el Desarrollo Territorial. Consi-
derando que el nuevo gobierno regional no puede operar en forma autarquica,

24

Ver Parte I, seccion 2. El Programa: medidas estratégicas; 2.1. Medidas “esenciales”. Prioritarias para la
co-construcciéon del proceso.
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sea porque en las etapas iniciales no contara con la experiencia y los equipos
suficientes, o porque las transferencias de competencias, servicios y recursos
requieren de coordinaciones multiples, es fundamental contar con un gobierno
nacional realmente comprometido con la descentralizacién. Como expresion
concreta de ese compromiso proponemos la creaciéon de una instancia con vi-
sién de Estado, de alto nivel politico y técnico, destinada a entregar orientacio-
nes y asesoria para facilitar el buen inicio e implementacién coherente y conti-

nua de un proceso de descentralizacién exitoso.

Con tal finalidad, proponemos la creacién de un Consejo Nacional de Descen-
tralizacion y el Desarrollo Territorial, como 6rgano asesor del Presidente de la
Republica, de origen y funcionamiento auténomo (al estilo de consejos como
el del Banco Central y el de Politica Fiscal), calificado para generar informes
fundados, para la transferencia de competencias, a su vez alineada y coherente
con las decisiones de descentralizacion fiscal responsable, es decir, una instancia

permanente que favorezca la efectiva co-construccion del proceso.

Dicha instancia no debe entenderse como un ente autarquico. Por el contrario,
es vital que ella asf como los organismos técnicos que la apoyen (principalmente
Subdere) reciban informacién y tengan comunicacioén con cada una de las regio-
nes del pafs. Lo que en definitiva debe operar es el didlogo, la cooperaciéon vy la
construccion de consensos. En esa logica importa destacar que si no se creara
el citado organismo permanente®, lo mas probable es que las demandas prove-
nientes de las regiones puedan desbordar por no encontrar una interlocucion
efectiva y acogedora, asociada a la capacidad de oportunas decisiones por parte
de la autoridad central. Eso serfa un innecesario caldo de cultivo del descontento
y de la confrontacién entre las partes. Por otro lado, si el propuesto Conse-
jo actuara por si mismo, sin considerar las visiones, opiniones e iniciativas de
los gobiernos regionales, echarfa por la borda la nueva cultura de construccion
compartida, que es uno de los principales fundamentos valéricos del proceso

descentralizador.

Sistemas Regionales de Pensamiento Estratégico Territorial (think tanks): la se-

gunda medida esencial propuesta como aporte institucional para contribuir a la
gobernanza regional, es la creacién de sistemas regionales para la construccion
de pensamiento estratégico y la elaboracién y apoyo a politicas publicas regio-

nales. Su organizacion podria darse a través de centros de caracter permanente,

25

Deseablemente en los 100 primeros dias del futuro gobierno.

34



Marco Politico Estratégico

con una gobernanza que reuna a lo mejor del talento regional (puiblico, privado,
académico y social) y sea capaz de proponer visiones, estrategias y politicas de
largo plazo, asi como de colaborar en el disefio y evaluaciéon permanente de
programas de accion. Sin una o mas instancias de este tipo el nuevo gobierno
regional se quedarfa sin brajula y correrfa el riesgo de convertirse en mero admi-

nistrador de recursos transferidos.

Rol de los trabajadores piblicos como co-constructores del proceso: tampoco

basta con la deseable sintonfa y buena coordinacién de los gobiernos regio-
nales con visién estratégica y el gobierno nacional. Hay un actor imprescin-

dible®, el cual generalmente es olvidado o considerado como mero receptor

de instrucciones: nos referimos a los funcionarios publicos de las instituciones
dependientes del gobierno regional, quienes en los hechos seran los encarga-

dos de poner en funcionamiento la maquinaria estatal descentralizada. Por ello
resulta fundamental que estén muy motivados y comprometidos con la nueva
politica, que la sientan y asuman como propia, que aporten creativamente a su
elaboracion y ejecucion, que sean capaces de detectar los errores, sefialarlos y
proponer correcciones, siendo vital, entre otros, crear un nuevo tipo de carrera
funcionaria con todos los elementos de motivaciéon y correcciéon que permitan
la mejora continua. Hay que reconocer que hasta ahora se ha hablado mucho
pero avanzado poco en materia de modernizacién del Estado. Por lo mismo la
descentralizacion es una oportunidad inmejorable para probar nuevas normas
regulatorias que hagan de los funcionarios publicos las personas que hagan posi-
ble una descentralizacion exitosa. La responsabilidad mayor en esta materia esta
en el gobierno central a través de las respectivas reformas legales. Pero también

hay aportes especificos que pueden impulsarse regional y localmente.

Participacién ciudadana efectiva para el Chile descentralizado: el cuarto compo-

nente (la cuarta “pata” para sostener esta mesa descentralizadora) es fundamen-
tal: los ciudadanos y las organizaciones de la sociedad civil de regiones, fuente
de legitimidad democratica de los gobiernos regionales, actor coadyuvante en la
definicién de prioridades y factor de control del correcto ejercicio de las nue-
vas responsabilidades asi como del efectivo avance del proceso descentraliza-
dor. Con esa perspectiva debemos recordar que uno de los fundamentos de la
descentralizacion es acercar el poder a los ciudadanos, lo que, como ya hemos

aprendido, no se logra automaticamente. Es por ello que las autoridades territo-

26 No suficientemente relevado en el trabajo e Informe Final (2014) de la ex Comisién Asesora Presidencial en
Descentralizacion y Desarrollo Regional.
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riales tienen el deber de escuchar, de informar y fundamentar sus decisiones y
de dar cuenta de sus actos y de los resultados de su gestion. Si esto no se logra
puede reproducirse a escala local y regional el descrédito que aflige a la clase
politica en general.

Para ello es necesario que las normas vigentes de participacion y control ciuda-
danos sean efectivas y puedan ser enriquecidas en cada territorio. Si bien buena
parte de dicho aporte dependera de la capacidad organizativa de la sociedad civil
y ciudadania en cada regién, también es indispensable contar con un apoyo real

entregado desde los gobiernos a nivel local, regional y nacional.

En sintesis, construir un Chile descentralizado y desarrollado es el desafio pais que
se requiere para alcanzar mejores niveles de bienestar y convivencia: hacerlo posi-
ble a partir de ahora es una tarea tan necesaria como posible, si logra contar con
el activo compromiso de cada uno de los principales actores aqui descritos, junto a

muchos otros que se puedan sumar para asegurar su €éxito.

1.4. Nuevo Modelo de Organizacional Territorial del Estado

Otra condicién indispensable en la construcciéon del nuevo Trato del Estado de Chile y
sus territorios subnacionales, es definir cudl es el nuevo modelo de organizacion territo-
rial que se decide instituir. Aquel que debera reemplazar el actual modelo tan centralizado
y concentrador como el todavia vigente, anclado en el pasado, vertical, autoritario, bu-
rocratico, distante de los gobernados, disfuncional para dinamizar el desarrollo de todos
los territorios y conectarse con la sociedad de la participacion: en una palabra el modelo
“obsoleto” como lo define el constitucionalista José Luis Cea en el primer articulo de la
Parte II de este libro. Esa es una decisiéon fundamental, que debe ser adoptada en térmi-
nos juridicos formales y explicitos, dado que genera importantes efectos constitucionales,
legales y politicos. Ademas, debe ser reiterada publicamente con suficiente claridad co-
municacional, porque no hacerlo abre innecesarios espacios de ambigiiedad y frecuentes

confusiones en los debates parlamentarios, académicos y ciudadanos.

1.4.1. Estado unitario-descentralizado

LLa decisién sobre el modelo de Estado que se decide instituir debe ser funcional a la
realidad presente y a la proyeccién futura de cada pafs. En el caso de Chile, ello significa

considerar una variedad de factores, como son, entre otros, su configuracion geografica,
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la amplia y rica diversidad de sus territorios, el tamafio actual y futuro de su poblacién y de
su economia, asi como elementos constitutivos de su historia y de sus realidades sociales e
identidades culturales. Ello ha significado descartar los dos extremos de las alternativas de
modelos de organizacion territorial del Estado: el unitario-centralizado todavia vigente, y
el modelo federal, principalmente por el alto costo burocratico que tendria la adopcion de
dicho modelo (dados los niveles de autonomia mucho mayores de los niveles subnaciona-
les, que resultarfan desproporcionados en relacién a los beneficios que generarfan sobre

el desarrollo de las respectivas comunidades y territorios).

En consecuencia, para el caso de Chile se ha decidido adoptar un modelo intermedio, de
Estado unitario-descentralizado, decision que se vuelve a reiterar en estas lineas porque
lamentablemente no se hizo explicita en el contenido del proyecto de reforma consti-
tucional de elecciéon democratica de los intendentes (futuros gobernadores regionales),
generando frecuente confusion e innecesarias demoras y obstrucciones durante el tramite

legislativo de dicha histérica reforma.

1.4.2. Gobernadores Regionales electos y Delegados Presidenciales designados

En lo principal, el modelo de Estado unitario-descentralizado, significa distinguir expli-
citamente entre dos planos y sus respectivos roles, distintos y complementarios entre si,
encabezados, respectivamente, por dos autoridades en el territorio, generadas también de

un modo diferente:

a) el Estado unitario, responsable del gobierno nacional, en todo lo esencial para la
unidad del pafs, constituido sobre un territorio nacional indivisible; responsable
de las funciones de gobierno nacional (RR.EE., FE.AA., Fronteras, Extranjerfa,
Hacienda, Justicia; grandes estrategias pais) y entre éstas, las de gobierno interior
(seguridad interior, policias), asi como de la supervision de los servicios publicos
desconcentrados con presencia en los territorios subnacionales. Esta funcién sera
ejercida por los delegados presidenciales (segun corresponda regionales o provin-
ciales), de confianza, designados y revocados por el Presidente de la Reptblica.

b) el Estado descentralizado, responsable de las funciones de gobierno y de desarrollo
de cada una de las regiones, funciones que estaran radicadas en el respectivo Go-
bernador Regional y el Consejo Regional, autoridades ejecutivas y colegiadas, ambas

electas democraticamente y legitimados por la ciudadania de cada region.
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1.4.3. Gobernador regional: importancia de la primera autoridad de la regién

Ademas de inédita para la historia republicana de Chile y el perfeccionamiento de su de-

mocracia, la historica aprobacién de la reforma constitucional de eleccién de los futuros

gobernadores regionales como primeras autoridades de cada region de Chile, posee una

serie de importantes implicancias, como son, entre otras, de naturaleza histérica, de im-

portancia politica sobre el avance del proceso descentralizador y el proceso de desarrollo

de cada regién, e incluso sobre el protocolo regional.

a)

importancia histotica: cambiar mds de 200 afios de historia centralista es algo com-
plejo. Pasar de un modelo de Estado altamente centralizado a otro descentralizado
requiere de decisién politica compartida entre la inmensa mayoria de los sectores
politicos y de la constitucion de actores regionales con identidad propia y capacidad
de generar acciones con sentido de unidad.

¢Cual es el sentido de esta decision historica? Por una parte, hacerse cargo de la
deformacién generada por el centralismo chileno. En todos los niveles del quehacer
nacional ese rasgo marca un caracter con sus secuelas de externalidades negativas,
tanto para Santiago, como para las regiones: corregir los desequilibrios y el descon-
trol de la megal6polis y potenciar la riqueza latente de la gran periferia nacional
fuera de la Region Metropolitana. Visto asi, la descentralizacién es un medio, es
un instrumento, que bien aplicado, es muy potente para alcanzar una meta mayor
en Chile: el desarrollo social y territorial equilibrado, justo y bueno para todos, sin

discriminaciones derivadas del lugar en que nos tocé nacer o vivir.

Sin embargo, también la descentralizacién es una meta en si misma. Tal como lo
sefialara el economista Sergio Boisier en su trabajo de 1991 “La Descentralizacién
un tema confuso y difuso”: “La descentralizacion es un concepto tanto teleoldgico como ins-
trumental. Es fin y medio simultaneamente y ello ha contribuido a un cierto nivel de confusion

conceptual en el debate descentralizador.”

Hay una meta de dignidad propia de la mujer y del hombre de regiones: desarrollar
una capacidad de autogobierno, eligiendo a sus autoridades y colaborando activa-
mente a través de las herramientas de la participacién y el control ciudadano.”” Este
es un gran desaffo cultural. Tras 200 afios de organizar la Republica en forma centra-
lizada, eso deja huella en la psicologia de las personas. Ahora hay que hacerse cargo;
conquistar espacios de efectiva participacion y de poder es una tarea de emprende-

dores. No es facil, pero le hard bien a todos. Es imprescindible desarrollar una vision

27

Ver propuesta de Medida Estratégica “Esencial” N° 4: Participacion Ciudadana efectiva para el Chile descentralizado.
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b)

Marco Politico Estratégico

propia sobre el futuro de cada regién, una estrategia para alcanzarla, con capacidad
de decidir y de gestionar con eficacia a las regiones y comunas como unidades iden-
titarias, con proyecto propio; no como mera extension parcial de los disefios y las
politicas que aterrizan fragmentariamente desde el centro sobre cada territorio; es
decir, desarrollo del territorio como unidad de sentido, no como mera proyeccion
del desarrollo del centro y de sus brazos sectoriales. Eso significa, necesariamente,
desarrollo de todo el territorio, no unicamente de la capital regional, articulando lo

regional con lo local en el marco de las potencialidades propias de cada cual.

Esta conceptualizacién del proceso de descentralizacion es lo que le da su sentido
profundo: como instrumento del desarrollo y como construccion de actores res-
ponsables de su propio destino.

De alli la importancia trascendental de esta reforma constitucional, la que al instituir
la eleccion democratica de los gobernadores regionales, marca un antes y un des-
pués, dando a todo el pais una potente sefial inicial, que permiten el tan esperado
“arranque de la descentralizacion”, facilitando soltar las “amarras del centralismo
chileno”, como lo sefiala el titulo del anterior libro entregado el afio 2016 al cono-

cimiento y debate nacional por nuestra Fundacion.

importancia politica para el avance del proceso descentralizador: tanto la experien-
cia internacional compatrada®,* como la de Chile de las tultimas dos décadas™, ha-
cen evidente que mientras no exista descentralizacién politica tampoco se desenca-
denan ni se fortalecen las otras importantes reformas descentralizadoras.” Ya en el

5532

afio 2009, en su articulo del libro “Pensando Chile desde sus regiones””, el cientista

“«

politico Patricio Navia escribid: “... la agenda de la descentralizacion en Chile debiera
centrarse en un punto simple, poderoso y claro: la eleccion directa de intendentes. Es verdad que
el proceso de descentralizacion debe llegar mucho mas alld, pero hasta que los Intendentes no sean
electos democriticamente por los votantes de cada region, la descentralizacion no tendrd suficientes
aliados politicos que puedan estar constantemente empujando la agenda y presionando para lograr

que la nacion chilena distribuya el poder politico y administrativo desde Santiago hacia las otras

Chile es el unico pais de América Latina y de la OCDE (con excepcién de Turquia) que no elige a sus autori-
dades regionales.

Descentralization and subnational politics in Latin America (2010), www.cambridge.org/ 9780521516792.

Desde la eleccion presidencial del afio 1999 (Lagos-Lavin) se viene comprometiendo, sin cumplir, la eleccién
de la primera autoridad del Ejecutivo por la ciudadania de la respectiva region.

Descentralizacion administrativa (transferencia de competencias); y descentralizacion fiscal (generacion de re-
cursos propios de los municipios y gobiernos regionales; transferencia de recursos desde el gobierno central);
ni en el sentido inverso, fortalecimiento de las capacidades locales y regionales; y participacion ciudadana con
control sobre el avance del conjunto de los procesos.

Von Baer, H., Edit (2009); Ediciones Universidad de La Frontera.
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14 regiones del pais”. Esta lucida frase cobra plena vigencia hoy. El mundo politico
sabe, 0 al menos intuye, que la eleccién de gobernadores regionales es el inicio real
del proceso descentralizador del pais, pues con la decisién del constituyente de
aprobar la reforma de eleccién del Ejecutivo del gobierno regional, ha alcanzado un
gran logro: por primera vez en nuestra historia la Constitucién Politica de la Repa-

blica establece la eleccién de la maxima autoridad regional.

Por su parte la arriba citada Tulia Falletti, en referencia al ejemplo de Colombia,
afirma su tesis que “la secuencia importa” (referida a la secuencia entre las reformas
descentralizadoras), agregando “primero la descentralizacion politica, luego la fiscal

y finalmente la administrativa, casi como resultado residual de las dos anteriores.”

importancia para el desarrollo regional: el principal rol que le asigna la reforma

constitucional al gobernador regional, es conducir las estrategias y programas del
desarrollo regional. Para ello, la mayor estabilidad y capacidad de negociaciéon y
articulacion propia de esa nueva figura institucional (resultante de su condiciéon de
autoridad electa™ y legitimada por la ciudadania de la respectiva regién) le confiere
capacidades que bien aprovechadas, junto a una adecuada capacidad de convocato-
ria y de liderazgo de todos los actores del desarrollo en torno a un proyecto comun
de desarrollo regional, pueden desencadenar dinamicas que en la debilitada institu-

cionalidad de autoridades designadas no es posible alcanzar.®

A lo anterior se puede agregar la capacidad auténoma que tendran los gobernadores
regionales para impulsar diversas iniciativas innovadoras y experiencias piloto en be-
neficio del desarrollo de su region, sin para ello tener que requerir la autorizacion de
las autoridades del gobierno central, lo que otorga un enorme potencial a nuestras

oportunidades de desarrollo.

Este liderazgo regional es particularmente valido para la pronta puesta en practica
del conjunto de las diez medidas estratégicas priorizadas como “esenciales” y de las
cinco seleccionadas como “potenciadoras del avance del proceso descentralizador”,

propuestas en este libro para el periodo de gobierno y legislativo 2018-2022%. Cada

Falleti, T. (2010). Decentralization and Subnational Politics in Latin America. New York:

Cambridge University Press.

En contraste con los intendentes designados, y la alta frecuencia de cambio de muchos de ellos en diversos
petiodos de gobierno.

Refuerza lo antetior el resultado del Panel de Intendentes realizado el afio 2016, quienes no obstante re-
presentar diversas posiciones politicas y periodos de gobierno, coinciden significativamente en cudnto a las
importantes ventajas que les habria significado para su gestion si hubieran podido ser electos, legitimados y
respaldados por la ciudadania de su respectiva region.

Ver Parte 1, la siguiente seccién 2. E/ Programa: medidas estratigicas)
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Marco Politico Estratégico

una de estas medidas es altamente interdependiente y convergente con las restantes,
por lo que todas estan llamadas a servir de inspiracion al futuro gobierno central
para impulsar desde un comienzo un renovado esfuerzo descentralizador del pafs,
en esta nueva etapa, “Descentralizacion 2.0”, y para que todos los actores publicos,
privados, académicos y sociales del desarrollo de cada regién, nos preparemos des-

de ya para el nuevo escenario de gobernadores regionales electos.

importancia protocolar: hasta la fecha, y segin lo define la tradicion y el protocolo
oficial de cada region, la primera autoridad regional es el intendente designado por
el Presidente de la Republica, como representante de éste y del gobierno central
en la regién. La mayor visibilidad ciudadana de este hecho se hace evidente con
ocasion de ceremonias solemnes de nivel regional o local, al tomar revista en los
desfiles de las fuerzas armadas y de orden, en el apoyo de edecanes y en la prioriza-
cién de uso de recintos publicos. Todo ello va a cambiar a partir del momento que
la ciudadania de las regiones podamos elegir a los gobernadores regionales, y estos
se constituyan y ejerzan formalmente con toda propiedad como primera autoridad
regional, estable en su cargo y legitimada por la ciudadania, que es el verdadero

soberano de cada region.
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2. EL PROGRAMA:
MEDIDAS ESTRATEGICAS

2.1. Diez medidas “esenciales”
Prioritarias para la co-construccion
del proceso



2.1.1. Consejo Nacional de Descentralizacion y
Desarrollo Territorial (CNDT)

Sintesis de la medida

El proceso de descentralizacion y de desarrollo humano y productivo equitativo de todos
los territorios de Chile requiere de una Politica de Estado y del apoyo de un organismo téc-
nico permanente y autonomo de alto nivel. Con tal finalidad se propone crear un Consejo
Nacional para la Descentralizacion y el Desarrollo Territorial, que en caracter de asesor del
Presidente de la Republica esté conformado por siete expertos de alto nivel, designados
a propuesta del Presidente y ratificados por el Senado, dicha instancia apoyar el efectivo
avance, la calidad técnica, coherencia y transparencia de las decisiones que en materia de
descentralizacion administrativa y fiscal y de todo el proceso deben ser abordadas de forma
conjunta y colaborativa por el gobierno nacional, los gobiernos regionales y las municipa-

lidades

Objetivos

Instituit' en Chile un organismo técnico permanente y auténomo, conformado por ex-
pertos de alto nivel, que en caracter de asesor del Presidente de la Republica apoye al
efectivo avance, la calidad técnica, la coherencia y la transparencia del proceso de descen-
tralizacion y de desarrollo territorial iniciado en Chile, especialmente en las decisiones que
en materia de descentralizaciéon administrativa, descentralizacion fiscal y de la necesaria
coherencia y coordinacién de todo el proceso deben ser abordadas de forma conjunta

y colaborativa por el gobierno nacional, los gobiernos regionales y las municipalidades.

Situacién actual — Justificacién

a)  El buen avance general y éxito de los procesos de descentralizacion y de desarrollo
territorial iniciados en Chile, y en ese marco el nuevo escenario de gobernadores
regionales electos y los consiguientes procesos de descentralizacion administrati-
va y fiscal, requieren que el conjunto de acciones relacionadas a dichos procesos
sean asumidos con visién de Estado mas alld de los respectivos ciclos electorales

y de la ocurrencia de situaciones contingentes de nivel nacional, regional o local.

1 Deseablemente durante los primeros 100 dias del nuevo gobierno.
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Asi se destaca en programas de gobierno y en recomendaciones de organismos
internacionales (OCDE), en el Informe de la ex Comisién Asesora Presidencial
en Descentralizacién y Desarrollo Regional (2014) y en el libro “El Arranque de la
Descentralizaciéon (2016) de la Fundacién Chile Descentralizado... Desarrollado.

b)  Dadala complejidad politica y técnica de dichos procesos y los miltiples intereses en juego,
su ritmo y calidad de avance asi como su transparencia requieren contar con la supervision
y apoyo de una instancia permanente, autbnoma, de alta calificacion téenica, capaz de pon-
derar los antecedentes y argumentos en juego de las respectivas propuestas, solicitudes o

demandas, y de encausar los aprendizajes generados por la aplicacion de las mismas.

c)  El éxito del proceso requiere independizar, en el mayor grado posible, la toma de
decisiones de los intereses propios y contingentes de las instituciones y actores in-

volucrados, sean éstos de nivel nacional, regional o local.

d)  La experiencia positiva de organismos auténomos del Estado, tales como el Banco
Central, el Consejo de Politica Fiscal, el Consejo para la Transpatrencia, entre otros,
recomienda aplicar un modelo andlogo a los procesos de descentralizacion y de de-
sarrollo territorial y, de manera de alcanzar un avance articulado y coherente de los
procesos de descentralizacion administrativa y fiscal.

El articulo 114 de la Constitucion Politica de la Republica establece que los traspasos de
competencias se realizan por Decreto Supremo del Presidente de la Republica, facultad
que se mantiene y refuerza en la presente propuesta, dado el caracter asesor del propuesto
Consejo Nacional. Otro tanto sucede con las facultades que en el actual ordenamiento
institucional corresponden al Presidente de la Republica y al Congreso Nacional en mate-

ria de recursos financieros para los gobiernos regionales y las municipalidades.

Descripcién de la propuesta

Funciones: entre las funciones asesoras del CNDT se consideraran especialmente aque-
llas recomendaciones relacionadas a los procesos de descentralizacion administrativa y de
descentralizacion fiscal, asi como al avance general articulado y coherente del proceso en

su conjunto.
En descentralizacion administrativa:

1) Evaluar, previo informe de la Secretarfa Técnica (Subdere), todas las propuestas
y solicitudes de traspaso de competencias tanto del gobierno central como de los

gobiernos regionales y, sobre esa base,
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2)  Proponer, mediante informe fundado al Presidente la de la Republica, la aceptacion,

modificacion, postergacion, rechazo o revocacion de las mismas.

3)  Evaluar el adecuado cumplimiento y desarrollo general del proceso de traspaso de
competencias y recomendar los ajustes necesatrios para su retroalimentacion y pet-

feccionamiento.

En descentralizacion fiscal:

1) Analizar la correspondencia existente entre las competencias asignadas a las muni-
cipalidades y los gobiernos regionales, y los recursos disponibles para el adecuado

cumplimiento de las mismas.

2)  Evaluar el adecuado cumplimiento de compromisos de financiamiento establecidos

y recomendar posibles perfeccionamientos del mismo.

3)  Asesorar al Presidente de la Republica respecto del disefio y peridédico perfeccio-
namiento del marco de responsabilidad fiscal regional y municipal y de las normas

para las transferencias a los gobiernos subnacionales.

En el avance general del proceso de descentralizacion y desarrollo territorial:

1) Evaluar periédicamente el ritmo y calidad de avance general del proceso de des-
centralizacién (politica, administrativa, fiscal) y de desarrollo territorial del pafs y

recomendar los ajustes necesarios para su perfeccionamiento y retroalimentacion.

2)  Formular sugerencias para el gradual perfeccionamiento del modelo de Estado uni-
tario-descentralizado, el fortalecimiento de la autoridad del Gobernador Regional
electo y de los Consejeros Regionales y la delimitacion y articulacion de los roles de
éstos con aquellos de los delegados presidenciales, secretarios regionales ministeria-
les y jefes de servicio desconcentrados.

Composicién y generacién de integrantes:

a)  Para el adecuado cumplimiento de su misién, el CNDT estara integrado por sie-
te miembros de reconocida competencia profesional y trayectoria en procesos de
descentralizaciéon y de desarrollo territorial, pertenecientes a disciplinas del cono-
cimiento, a lo menos cuatro de los cuales deben vivir en regiones o pertenecer a

instituciones de caracter regional.
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b)

d)

El Presidente de la Republica, mediante decreto supremo expedido por el Ministe-
rio del Interior, propondra al Senado los nombres para integrar el Consejo, quien

los aprobara por mayoria absoluta de los senadores en ejercicio.

Los Consejeros seran designados anualmente por un periodo de siete afios. Una vez
nombrados, no pueden ser removidos de su cargo, salvo por renuncia voluntaria
o grave incumplimiento de sus deberes. En la instalacién del primer Consejo se
designan de una vez los siete miembros, cada uno por un periodo definido de uno
a siete afios. El reglamento establecera las modalidades de inhabilidades y remocion

del cargo.

El Presidente de la Republica designard al presidente del Consejo de entre sus
miembros, por un periodo de cuatro afios. El Vicepresidente es elegido por los inte-
grantes del Consejo, por un periodo de dos afios o por el tiempo que le reste como

Consejero.

Los miembros del CNDT seran remunerados en base a una dieta por asistencia a las

sesiones del Consejo.

Dependencia: el Consejo se relacionard con la Presidencia de la Republica a través
del Ministro del Interior.

Secretaria técnica: en apoyo a las responsabilidades y tareas del CNDT funcionara una

Secretarfa Técnica, la que sera ejercida por la Subsecretaria de Desarrollo Regional y

Administrativo, Subdere, la cual elaborara los informes técnicos que se someten a la con-

sideracion del Consejo y prestard un apoyo permanente al cumplimiento de su mision.

Transparencia: las actas e informes del Consejo seran publicas. El Consejo entregara un

Informe Anual al Senado, dando cuenta de sus actividades y de la marcha general del

proceso de descentralizacion.

Procedimiento de aprobacion: La ley definird los procedimientos de aprobacion de los

acuerdos del CNDT asi como los de su funcionamiento general.

Co-construccién de la medida

Ministerio del Interior - Subdere: marzo-abril 2018

Elaboracién del D.S. de creacién del CNDT, busqueda, seleccion y propuesta de
primeros integrantes al Senado.
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Organizacion de Secretarfa Técnica
Senado: mayo 2018
Comisién de Gobierno: audiencias con candidatos propuestos
Sala: ratificacion de primeros integrantes del CNDT
Presidencia de la Republica: mediados de junio 2018

Designacion de primeros integrantes del CNDT

Referencias

- Comisién Asesora Presidencial de Descentralizacion y Desarrollo Regional (2014), In-
forme Final, Creacion de Instancias de impulso y seguimiento al proceso de descentralizacion, p. 107.

- Fundacién Chile Descentralizado... Desarrollado (2016), El Arranque de la Descentra-
lizacion. Desatando las amarras del centralismo chileno. Efectiva conduccion y coordinacion del
proceso, p. 226.
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2.12. Centros de Pensamiento Estratégico

territorial: sinergia cognitiva para
el desarrollo

Sintesis de la medida

1. Se propone una politica nacional de fomento a la existencia y fortalecimiento de la

funcion de pensar estratégicamente cada region desde ella misma', para contribuir a:

a. generar el conocimiento regional pertinente para construir una visiéon consen-
suada y de largo plazo;

b. definir las necesidades de informacién relevantes para la toma de decision e
interactuar con los organismos pertinentes para su efectiva produccion, proce-
samiento y difusion.

c. asesorar las politicas publicas regionales con el afan de hacerlas pertinentes a sus
realidades;

d. incorporar un enfoque y principios de gobernanza territorial en la accién puabli-
ca regional; y

e. crear y participar activamente de espacios de encuentro y cooperacion entre los
agentes del desarrollo territorial;

f. capacitar y formar los principales lideres y actores del desarrollo territorial; y

g. crear un clima del desarrollo regional que sirva de nuevo sustrato cultural a la
cooperacion territorial.

2. Los mecanismos de ejecucion territorial de esta politica de Centros de Pensamiento

Estratégico Territorial (CEPET, también, en adelante) son de tres tipos:

1 La politica propuesta es una version corregida, actualizada y sintetizada de la medida 2.2. de la Comisidn Asesora
Presidencial en Descentralizacion y Desarrollo Regional (CAP-DDR, 2014: 81-83).
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a. Programas de Centros de Estudios Regionales de las universidades chilenas;

b. Centros de investigacién en politicas publicas regionales creados bajo el lideraz-

go de universidades regionales;

c. Instancias de coordinaciéon y cooperacion sinergética entre dichos Programas y

Centros.

3. Losinstrumentos de fomento y financiamiento de esta politica nacional son basica-

mente dos:

a. un fondo nacional para la creacién y fortalecimientos de centros de pensamiento

estratégico territorial y sus instancias de coordinacion; y

b. incentivos regionales y nacionales para que el sistema universitario estatal regio-
nal postule programas destinados a la creacién y mantencién de estas institucio-

nes como parte de su funciéon de Vinculaciéon con el Medio.

Objetivos

La presente politica esta destinada a corregir fallas de mercado de manera de proveer
los bienes publicos antes mencionados (1), de una manera eficiente y sustentable y en
plena concordancia con los objetivos de descentralizacion, desarrollo econémico de las
regiones y fortalecimiento de la innovacién y el capital humano avanzado en las regiones
de Chile. La politica aspira a fortalecer al conjunto de agentes principales para pensar la
region, radicando en ella dicha funcién en forma permanente y profesional. Sus objetivos

son los siguientes:

. Estimular en las regiones de Chile el fortalecimiento de instituciones profesional-
mente especializadas en interpretar los procesos de desarrollo territorial de manera
de poner ese conocimiento estratégico al servicio de los procesos de mejoramiento
de la politica publica regional de desarrollo econémico y en particular, de sus Estra-
tegias Regionales de Desarrollo y politicas regionales.

. Incentivar la sinergia entre las instituciones regionales de pensamiento estratégico terri-
torial, destinada a contribuir al disefio y puesta en marcha de iniciativas nacionales de

desarrollo econémico y al tratamiento de temas de interés inter-regional en este ambito.

. Cooperar en el disefio y ejecucion de las politicas de generacion, procesamiento
y difusién de informacién relevante para la toma de decisiones en el marco de la

Estrategia Regional de Desarrollo.
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Situacién actual - Justificacién

El desarrollo territorial es una emergencia sistémica que emerge cuando en una determi-
nada comunidad regional se genera “sinergia cognitiva® ”, entendida esta como “/a capaci-
dad colectiva de realizar acciones en comiin sobre la base de una misma interpretacion de la realidad y de
sus posibilidades de cambio” (Boisier, 2004). De tal forma que la sinergia cognitiva requiere al

menos tres componentes claves para emerger y precipitar el desarrollo territorial:

a.  Evidencia empirica sobre los procesos de desarrollo de la region (“los datos duros”
actualizados y en perspectiva histérica), situados al interior de un determinado mar-

co interpretativo.

b.  Conocimiento de las preferencias ciudadanas, que dan cuenta de la subjetividad y va-
lores colectivos y que son imprescindible de conocer para otorgar viabilidad politica

a los procesos de intervencion territorial.

c.  Un proceso de aprendizaje colectivo que debe ser profesionalmente generado y acom-

pafiado con los agentes del desarrollo regional.

A inicios de enero de 2017 se publica en el Diario Oficial el cambio constitucional que
consagra la eleccion de los gobernadores regionales y durante el primer semestre del mis-
mo aflo se inicia la tramitacién de su LOC de regulacion, junto a la Ley de transferencia
de competencias que permitira su entrada en vigencia. De acuerdo con la experiencia
internacional, esta reforma de descentralizacién politica tendra por efecto un conjunto
de sustanciales impactos sobre el sistema regional, al impulsar cambios estructurales en
materia administrativa y fiscal (Faletti, 2005).

Si se entiende a la descentralizacién como un instrumento del desarrollo territorial que
no solo es potestad del Estado y de los gobiernos nacionales sino que demanda una
activa presencia y participacion de las comunidades y elites regionales, se concluye que
este cambio demandard de nuevas capacidades regionales tanto en el gobierno regional
como en el sistema de actores del desarrollo, incluyendo el nivel nacional. La gobernanza
multinivel requerida en las regiones de Chile es un nuevo sistema complejo que requiere
de altos niveles de conocimiento y nuevas capacidades de gestion territorial 7 situ (Serra-
no, 2017). En la actualidad pocas regiones disponen de las capacidades potenciales para
abordar este desafio.

2 Sinergia cognitiva es un concepto constructivista usado en Inteligencia Artificial y Teorfa de Sistemas que
posee fuertes contenidos provenientes de la lingtifstica y la psicologia (ver Goertzel, 2009).
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Cierto es que regiones como Valparaiso, Biobio, Antofagasta y Temuco poseen centros
universitarios con especialistas en planificacién regional. Sin embargo, los Centros de
Estudios Regionales® requieren un sistema de incentivos que los vuelquen a dicha labor,
ya que deben autofinanciarse en gran medida y consecuentemente asumir otras tareas.
Regiones intermedias (como Coquimbo, Maule y Los Lagos) poseen centros con afini-
dades al tema y/o de menor masa ctitica en la tematica, mientras que Arica y Parinacota,
Tarapaca, Atacama, O’Higgins, Los Rios, Aysén y Magallanes no poseen en la actualidad

centros de estudios regionales propiamente tales.

La préxima eleccion del gobernador regional requiere que las regiones de Chile estén
preparadas de antemano para abordar sus desafios en materia de politicas publicas es-
tratégicas de calidad y con pertinencia regional, ademas de disponer de capacidades de
contrapartes adecuadas para solicitar y recibir competencias desde el Estado Nacional.

Se trata, entonces, en primer lugar, de generar y fortalecer capacidades de gestion del co-
nocimiento territorial que hasta ahora han sido relegadas a segundo plano por un sistema
nacional de disefio y gestién de politicas altamente concentrado y estandarizado. Y, por
otra parte, es indispensable poner esas capacidades técnicas y politicas al servicio de la
devolucion de competencias y recursos provenientes de la descentralizaciéon administrativa
y fiscal que acompafiara a la politica. En efecto, el actual proyecto de Ley de transferencia
de competencias establece un mecanismo de entrega de facultades (y de recursos conco-
mitantes) a los nuevos gobiernos regionales que demanda fuertes capacidades de analisis
y de propuesta territorial. La experiencia de Tarapacd, region piloto de descentralizacion en
2010-2011 muestra la complejidad de la tarea que se avecina (Vergara, 2012).

Como sostiene Serrano (2017), la OCDE ha aprendido que “moverse hacia politicas de lugar
(place-based policies) requiere de un fuerte diseio institucional en el nivel regional, gobernanza multinivel
) mecanismos de coordinacion, asi como mecanismos de generacion de capacidades y esquemas partici-

pativos gue permitan anmentar la legitimidad, coberencia y efectividad de este proceso de gobernanza’.

Descripcién de la propuesta

Los centros de pensamiento estratégico territorial (CEPET) tienen por principal mision
convertirse en protagonista de un cambio sustantivo en los niveles de comprension de los

procesos de cambio econémico y social del territorio (introduciendo sinergia cognitiva al

3 Se trata de centros o institutos universitarios (salvo el caso de Fundacién PIENSA en Valparaiso, financiada
por grupos empresatiales) que producen conocimiento sobre el territorio, forman especialistas en gestion re-
gional a nivel de diplomados y postgrado y realizan asesorias y capacitacién de funcionarios gubernamentales.
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sistema regional) y en una fuerza de tarea permanente de la respectiva region en materia
de politica publica regional para contribuir a mejorar la gobernanza del desarrollo, sinapsis

que produce la emergencia del desarrollo territorial (Boisier, 2000).

Si bien los CEPET, ya sean Programas de los Centros de Estudios Regionales o nuevas
instituciones universitarias, son iniciativas que deben surgir de la cooperacion directa de las
universidades regionales y los gobiernos de sus respectivas zonas, es imprescindible el rol
subsidiario del Estado Nacional para ayudar a la provision de un bien publico como el co-
nocimiento territorial que aporta al pafs y su productividad (Allison y Eversole, 2008). Una
combinacién de fuentes de financiamiento publico municipal, regional y nacional contribuira
también a la sustentabilidad y mayor autonomia de estas instituciones de gestién del cono-

cimiento, a la que es deseable incorporar ademas recursos privados en materias especificas.

Fondo nacional para la creacién y fortalecimiento de Centros de Pensamiento
Estratégico.

El fondo propuesto, proveniente del Presupuesto de la Nacion, tiene por principal
objetivo fomentar la existencia y fortalecimiento de dichos centros de pensamiento
en las regiones de Chile (excluyendo la Region Metropolitana de Santiago) y su
coordinacién y trabajo en red.

El fondo consulta dos modalidades de postulacion: a) Nuevos centros de pensa-
miento (NCP), y b) Programas de centros de estudios regionales (PCER).

Podran postular a este financiamiento las universidades regionales chilenas cuya
sede principal se encuentre en la regiéon donde postula y las corporaciones o funda-
ciones cuyo proposito expreso sea la gestién del conocimiento para el desarrollo de

una o mas regiones de Chile.

El fondo tendra un monto asignado anualmente por el presupuesto publico de
4.300 millones de pesos para un primer afio y 5.700 millones para los afios siguien-
tes. Durante el tercer afio de operacion se revisara el resultado del Fondo Nacional

y se definird la nueva cuantia de recursos y continuidad del programa.

El monto maximo de un proyecto de Centro presentado a este Fondo Nacional no
podra superar los 400 millones al afio para la modalidad de NCP y de 300 millones
de pesos para la modalidad PCER, y su duracion inicial sera de tres afios, pudiendo

renovarse por el mismo periodo, previa evaluacion externa favorable.

La asignacion de los recursos del Fondo sera realizada por un Jurado compuesto
por 7 especialistas en desarrollo territorial, seleccionados por la SUBDERE, con a
lo menos 4 miembros con residencia o actividad laboral acreditada en regiones.
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El Fondo sera administrado a través de la modalidad de Convenio de Desempe-
flo, similar al del Programa de Convenios de Desempefio en Educacién Superior
Regional del MINEDUC (2011-2014). Las entidades ejecutoras dispondran de un
maximo de 10% de los recursos otorgados por el Fondo Nacional para gastos de
administracion.

Los proyectos presentados bajo la modalidad de Nuevos Centros de Pensamiento
(NCP) por las instituciones ejecutoras deberan ser institucionalizados a mas tardar
a comienzos del segundo afio de funcionamiento del centro, pudiendo asumir la
forma de corporaciones privadas sin fines de lucro o fundaciones, las que deberan
poseer directorios que integren a académicos, autoridades publicas y empresariales

y representantes de la sociedad civil.

Incentivos regionales y nacionales para que el sistema universitario estatal
regional cree Centros de Pensamiento Estratégico Territorial.

- La creacion del Fondo antes descrito sera complementada por un sistema de incen-
tivos especialmente destinados a que las universidades estatales regionales cumplan
con su rol de Vinculacién con el Medio focalizando su accionar en la generacion de
estos bienes publicos regionales. Este sistema de incentivos podra estar consagrado
en la nueva ley de educacion superior.

- Se trata, pues, de poner a disposicion de estas entidades, mecanismos para hacer
efectivo su aporte a las politicas publicas regionales y, en especial, para generar
conocimiento pertinente a las vocaciones y desafios del desarrollo de cada region, a
la vez que contribuir a la formacién de cuadros profesionales y lideres comprometi-
dos con el territorio y servir de espacio de articulacion de los actores del desarrollo

regional.

- Los Centros de Estudios Regionales que postulen a la modalidad de programas
(PCER) podran colocar recursos de contrapartida proveniente de sus aportes basa-
les en Vinculacién con el medio. Las Corporaciones o Fundaciones de Desarrollo
Regional, en cambio, no tendran esta obligacién, pudiendo opcionalmente aportar
recursos de terceros (sean estos publicos o privados) o propios.

- Las instituciones postulantes podran utilizar como aportes basales de contrapartida,
recursos provenientes de los gobiernos regionales siempre y cuando no excedan el
40% del total de financiamiento anual del proyecto. Ello no considera financiamien-
to para proyectos especificos proveniente de fondos regionales o nacionales, los que

no tendran esa restriccion.
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- Las universidades matrices de los Centros de Estudios Regionales que postulen se
comprometeran contractualmente a generar mecanismos que aseguren que los aca-
démicos que pasen a formar parte de estos Programas de Centros de Pensamiento
no veran alterada su carrera académica, estableciéndose mecanismos alternativos
de acreditacion de actividades en base a los mecanismos de evaluaciéon que seran

establecidos por el mismo centro de pensamiento.

Co-construccién de la medida

La Subsecretaria de Desarrollo Regional (SUBDERE) sera la institucién gubernamental
responsable por disefiar y poner en marcha el Fondo Nacional mientras que CONICY'T
(o el Ministerio de Ciencia y Tecnologia) sera la entidad central encargada de la asignacién
de recursos a los centros de pensamiento y de velar por su correcta ejecuciéon y proyec-
cién. El financiamiento publico sera asignado a CONICY'T.

En el disefio del Fondo Nacional SUBDERE y CONICYT consultaran la opinién de la
Agrupacion de Universidades Regionales, la Fundacién Chile Descentralizado...Desarro-

llado y al menos 3 directores de centros de estudios regionales ya existentes.
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2.1.3. Rol de los trabajadores pablicos:
co-constructores del proceso de
descentralizacion!

Sintesis de la medida

La descentralizacién cambia de foco la tarea de los gobiernos regionales: de la ejecucion
territorial de una politica nacional a hacerse responsables del desarrollo regional a través

de traspasos de poder, competencias y recursos.

HEsta misién institucional hace mas exigente la labor de los trabajadores de los gobiernos
regionales: por lo que es extremadamente importante lograr el alineamiento, las com-
petencias y la motivacion para alcanzar niveles de excelencia en el cumplimiento de las
nuevas responsabilidades.

Lo esencial para el cumplimiento de este triple objetivo (alineamiento, competencias y
motivacion) es modernizar la gestién publica con niveles crecientes de profesionalizacion

y esto exige una verdadera carrera funcionaria.

De esta manera, los trabajadores publicos en regiones se convierten en co-constructores
del proceso.

Objetivos

1. Lograr que los trabajadores publicos de los gobiernos regionales asuman un rol de

co-constructores del proceso de descentralizacion.
2. Conseguir que los trabajadores publicos de los gobiernos regionales resulten:

a) alineados con la responsabilidad de participar en la construccion del desarrollo

de su respectiva region.

b) capacitados con los niveles de competencias necesarias para cumplir con dicha

mision.

1 Esta medida “esencial” ha sido elaborada con la valiosa colaboracién de los directivos de la Federacion Nacio-
nal de Funcionarios de Gobiernos Regionales (FENAFGORE), Sr. Marco Mellado y la Sra. Gaby Carcamo,
y del Profesor de Derecho Administrativo de la Universidad Catélica de Temuco, St. Eduardo Castillo.
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¢) motivados para entregar lo mejor en la realizacién de sus tareas.

Desarrollar una férmula que inicie un proceso de modernizacién del Estado como
experiencia piloto atractiva para incentivar la descentralizaciéon de nuevas compe-
tencias y servicios publicos y para evaluar la factibilidad de su aplicacion al sector
publico en general.

Situacién actual - Justificacién

Hay una experiencia histérica de un servicio publico con mas de 25 afios de existen-
cia administrando los recursos del FNDR (Fondo Nacional de Desarrollo Regional)

y gestionando las tareas del gobierno regional en el territotio.

Hay una organizaciéon: la FENAFGORE (Federacién Nacional de Funcionarios
de los Gobiernos Regionales), alineada con los propdsitos de la descentralizacion
que propone féormulas para hacer viables el rol de los trabajadores puiblicos como

co-constructores del proceso.

No hay carrera funcionaria: el escenario actual combina lo peor de la rigidez con lo

peor de la arbitrariedad, creando dos mundos paralelos en cada servicio puablico.

Hay temor a la instalacion de los gobernadores regionales en la medida que dispo-
nen de amplias facultades para remover al personal histérico que esta a contrata o a
honorarios.

Descripcién de la propuesta

La carrera funcionaria puede desarrollarse en dos escenarios alternativos:

.

Alternativa rigida. Siguiendo al Estatuto Administrativo, incorporacion de los fun-
cionarios a la planta (cumplimiento de la norma 80/20 en que el 80% de los fun-
cionarios esta en planta), carrera a través de capacitacion permanente, sistema de
promociones (cuando se generen vacantes) y estimulos materiales. Ventaja: costo
bajo. Desventaja: dificultad de enfrentar los problemas de desalineamientos, incom-

petencias duras y desmotivacion que se producen en toda organizaciéon humana.

Alternativa flexible. Reformando el sistema actual, creando un sistema de contrata
estabilizado y profesionalizado, con asignaciones de responsabilidad, capacitacién
permanente y sistema de promociones e incluyendo un sistema de desvinculacio-
nes acotado y reglamentado con indemnizacién por afios de servicio en base a

un presupuesto anual que puede ser usado con esos fines o alternativamente para
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contrataciones o estimulos transitorios adicionales. Ventaja: Sistema con mecanis-
mos apropiados para estimular alineamiento, competencias y motivacion. Costo:
Aumento presupuestario acotado para hacer frente a fondo de indemnizaciones con

sus usos alternativos reglamentados.

Nuestra sugerencia como Fundacién Chile Descentralizado es avanzar hacia la al-
ternativa flexible.

Co-construccién de la medida

El Gobierno Central: debe definir el marco legal y reglamentario en el cual se inscribe la

creacion de la carrera funcionaria de los funcionarios de los gobiernos regionales.

Corto plazo: instructivo Presidencial para la “Gestién de Personas en los Gobiernos Regiona-
les” (Modelo Region del Biobio). Puesta en marcha del sistema definido en la ALTERNATIVA
FLEXIBLE (en la etapa de transicion se mantienen todos los derechos de los trabajadores de
planta). Mediano Plazo: en el marco de una Nueva Constitucion es necesario replantearse el

tema con una “Ley de Plantas Regionales” que cumpla con los estandares formulados.

Gobiernos Regionales: poner en marcha el nuevo sistema de “gestion de personas” de
acuerdo con la realidad de cada region buscando la participacion activa de los funciona-
rios publicos en las tareas de la descentralizacion. Contribucién permanente a un clima

laboral favorable a la obtencién de las metas del desarrollo regional.
Congreso Nacional: discusién y aprobacion de reformas constitucionales y legales.

Universidades Regionales: plena incorporacién a la oferta de capacitacion para el desarro-
llo de la carrera funcionaria segun las demandas formuladas por los gobiernos regionales

y los funcionarios publicos.

Funcionarios Publicos: participacién activa en la definicion del nuevo escenario. Compro-
miso con la descentralizaciéon. Expresion de demandas de capacitacion y participacion en
las iniciativas que sean utiles a esos propdsitos. Sugerencias para la mejora continua de los

desempefios en funcién de las metas de desarrollo regional.

Ciudadanos: control social de la calidad de los servicios.

Referencias

- Federaciéon Nacional de Funcionarios de Gobiernos Regionales (FENAFGORE).
“Trabajadores  piiblicos del Estado como co-constructores del proceso de modernizacion de la
institucionalidad priblica descentralizada”. Documento de trabajo (2017).
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- Reunién de “mesa programatica” para la construccion de propuestas de gobierno en
descentralizacion y desarrollo territorial para el perfodo de Gobierno 2018-2022 entre
Fundacién Chile Descentralizado y FENAFGORE. Encuentro realizado en la Universi-
dad de la Frontera (UFRO) en Temuco el 22 de mayo de 2017.
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2.1.4. Participacion ciudadana efectiva
para el Chile descentralizado:

modelo mixto de democracia
representativa y participatival

Sintesis de la medida

Hsta propuesta se enmarca en un contexto de mayor demanda ciudadana por el derecho
a una participacion ciudadana efectiva en los asuntos publicos, asi como también en la
busqueda de complementar los clasicos mecanismos de la democracia representativa con
elementos de democracia directa, logrando de este modo una mayor legitimidad a la des-

prestigiada institucionalidad politica vigente.

La medida propuesta busca desarrollar de manera integral a nivel territorial la participacion
ciudadana. A nivel regional se propone una politica de participacion vinculante que cuente
con un Consejo de la Sociedad Civil (COSOC), una escuela de formacién de la sociedad
civil y un presupuesto participativo regional. A nivel comunal se propone reducir las “ba-
rreras de entradas” a la realizacién de plebiscitos comunales, asf como también se propone
establecer presupuestos participativos locales. En una escala de nivel regional y comunal se
propone la instauraciéon del voto programatico y plan de accion, iniciativa que exige a los
candidatos a cargos ejecutivos (Alcalde, Gobernador Regional y Presidente de la Republi-
ca) que cumplan en los respectivos programas de gobierno que inscribieron al momento

de registrarse como candidatos, en la eventualidad de ser electos.

Objetivos

. Garantizar el derecho a una participacion ciudadana efectiva en los asuntos publicos. En el
ambito regional y comunal esto significa que la participacion sea vinculante, de modo que

tenga una real incidencia sobre las decisiones que se toman en materia de interés publico.

1 En la elaboracién de esta medida estratégica el equipo de la Fundaciéon Chile Descentralizado conté con el
destacado aporte de dos profesores de la Universidad de Los Lagos: Egon Montecinos, y su Proyecto Fonde-
cyt 1110519 titulado “Democracia y Presupuesto Participativo en América Latina. Tensiones y complemen-
tariedades con la democracia representativa. Los casos de Chile, Argentina, Uruguay, Brasil, Perd y Republica
Dominicana”; y Gonzalo Delamaza, con su proyecto Fondecyt 1151215 “Lo que los conflictos producen:
configuraciones y dindmicas de la conflictividad socio territorial en Chile y sus consecuencias sobre las politi-
cas publicas y los territorios”.

61



Fundacion Chile Descentralizado...Desarrollado

. Fomentar la participacion ciudadana para fortalecer la legitimidad politica del pro-
ceso de descentralizacion del pais, generar un sistema de contrapesos (checks and

balances) y ejercer control democratico sobre la institucionalidad descentralizada.

. Incorporar la participacion en la asignacion de recursos publicos a fin de responder

a las preferencias ciudadanas y reducir las practicas clientelares.

. Fortalecer las organizaciones de la sociedad civil a escala local y regional.

Situacién actual - Justificacién

. Inexistencia de mecanismos de democracia directa que complementen a los repre-
sentativos ya existentes. Chile no cuenta con instituciones de democracia directa
que existen en otros paifses de la regién y del mundo: plebiscitos, iniciativa popular
de ley, referéndum revocatorio (de autoridades y de leyes). Ia Gnica excepcion la cons-
tituye el plebiscito comunal sobre materias de inversion municipal, cuyas “barreras
de entrada” para utilizar dicho mecanismo lo vuelve casi impracticable, existiendo

solo una experiencia en la comuna de Vitacura.

. Insuficiente avance en institucionalidad participativa. A pesar que desde 2007 se regis-
tran avances normativos en materia de participacion, dichos instrumentos no cuen-
tan con suficientes mecanismos para su implementacion efectiva. Por ejemplo, la Ley
20.500 no tiene un apoyo financiero suficiente, tampoco tiene sanciéon su incumpli-
miento, y carece de instrumentos sustantivos para el fortalecimiento de la sociedad civil
y de sus organizaciones. Por otra parte, dicha ley tiene un marcado caracter consultivo
e informativo y no es vinculante a decisiones. Todo ello desincentiva su uso tanto por
parte de la ciudadanfa como por las propias autoridades publicas, lo cual muestra que
faltan avances efectivos en la institucionalidad participativa de Chile.

. Creciente demanda social por una participacion efectiva. .a democracia chilena se
encuentra atravesando por multiples problemas que van desde crecientes cuestiona-
mientos a la élite politica hasta insatisfaccion con los espacios y mecanismos de pat-
ticipacion ciudadana. Los avances contemplados en la ley 20.500, poco conocidos,
han sido cuestionados por parte de la sociedad civil organizada, que demanda una
participacion ciudadana “efectiva”, es decir, que se note una utilidad en su participa-
cién. Por ejemplo, en la etapa de participacion ciudadana del proceso constituyente,
la demanda por plebiscitos, referendos y consultas ocupé el primer lugar de las

preferencias ciudadanas

. Inexistentes espacios participativos a nivel regional. En los gobiernos regionales

practicamente son inexistentes los espacios de participaciéon ciudadana. Salvo ex-
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periencias aisladas, promovidas desde la SUBDERE en estos ultimos cuatro afios,
como la instalacién de los Consejos Regionales de la Sociedad Civil (COSOC) vy las
politicas regionales de participacion ciudadana, no se vislumbran avances sustanti-

vos en este nivel.

Descripcién de la propuesta
Nivel regional:

Politica y reglamento regional de participacion vinculante. Uno de los mecanismos esenciales
para avanzar en un enfoque de participacién ciudadana efectiva a nivel regional es que éste
sea garantizado institucionalmente en un nivel intermedio. Por lo tanto, se propone elaborar
una politica de participacion ciudadana que se traduzca en programas y proyectos, ademads
de instrumentos de participacion, garantizando que ellos cuenten con recursos pata su finan-
ciamiento y sostenibilidad en el tiempo, sin necesidad de depender de la voluntad politica
del gobernante. La politica regional debe garantizar una participacion ciudadana efectiva que

considere a lo menos los siguientes mecanismos o instrumentos de participacion:

a) COSOC regional (Consejo Regional de Organizaciones de la Sociedad Civil):
similar al que existe a nivel municipal, con capacidad de autoconvocatoria y
presidido por un miembro electo por el propio Consejo; que cuente ademds con
atribuciones efectivas y que su accionar goce de instancias decisorias sobre de-
terminados proyectos, que tenga capacidad de pronunciamiento sobre proyectos
estratégicos y que, por ejemplo, pueda sugerir puntos de tabla.

b) Escuelas regionales de formacién de la sociedad civil: una politica regional de

participacion ciudadana que garantice recursos anuales para capacitar a los diri-
gentes sociales.

c) Presupuesto participativo regional (experiencia FRIL participativo).

Uno de los mecanismos de participacion ciudadana que mas se ha utilizado
en América Latina y en Chile a nivel municipal es el presupuesto participativo.
Su efectividad y vinculacién directa entre participacion, proyectos o recursos
fiscales ha hecho que tenga gran aceptacion entre los dirigentes sociales. Por
lo tanto, se propone a escala regional que el presupuesto participativo se utilice
para decidir un porcentaje relevante de recursos de la glosa FRIL. La experiencia
de la region de Los Rios y la emergente experiencia de la region de Tarapaca, que
asignaron un 30% de los recursos de la glosa para asignacion participativa, dan
muestra de su efectividad y gran valoracién entre dirigentes sociales y actores

politicos y establecen un piso para la aplicacion de esta medida.
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Nivel comunal:

Plebiscitos comunales: los plebiscitos comunales que contempla la actual legislacion

tienen altas barreras de entrada para convocarlos, falta de financiamiento que no impon-

ga carga al municipio para realizarlo y restringen su alcance solo a materias de inversion

municipal. En la prictica ello significa que ni la ciudadanfa ni la autoridad comunal tienen

incentivos para impulsar un plebiscito. En base a lo anterior se propone:

a) Rebaja de guorum: rebajar a 5% de los electores de la ultima eleccién municipal

b)

o)

d)

5

en la comuna el guorum de firmas necesarias para que el municipio deba llamar a

un plebiscito.

Fondo de financiamiento: establecer un fondo regional o nacional de financia-

miento para los plebiscitos comunales que cumplan con determinados requi-
sitos (por ejemplo, los que cuenten con mayor porcentaje de firmas sobre el
electorado comunal), o bien como opcién por una vez en cada periodo comunal

(cumpliendo ciertos requisitos).

Eliminar incompatibilidad con eleccién municipal: eliminar la actual incompati-

bilidad de realizar plebiscitos de modo simultaneo con las elecciones municipa-
les, incorporando al conteo de votos en el de las papeletas de plebiscito durante

la misma eleccion.

Mecanismo para sancionar PLADECO y Plan Regulador Comunal: establecer

por norma el plebiscito comunal como mecanismo de sancién de los principales

instrumentos de planificacién comunal.

Presupuesto participativo comunal: incentivar y premiar a aquellos municipios

que implementan el presupuesto participativo con la asignacion directa de pro-
yectos PMU (Programa de Mejoramiento Urbano) o PMB (Programa de Mejo-
ramiento de Barrios) de SUBDERE siempre y cuando aquellos proyectos sean
decididos y priorizados en un proceso amplio de participacion ciudadana a esca-
la comunal. Es decir, que a través de un proceso de participacion ciudadana se
priorice una cantidad de proyectos para que SUBDERE lo financie. Concretar
esta medida requiere de decision presidencial para que la SUBDERE vincule la

asignacion de recursos a una efectiva participacion ciudadana.
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Nivel regional y comunal:
Voto programatico y plan de accién

A través del voto programatico los electores controlan el cumplimiento del programa
comprometido por el candidato electo. Esta iniciativa consiste en presentar al momento
de inscripcién de una candidatura un programa formal de gobierno y de desarrollo de
su respectiva comuna o regién que compromete realizar en el evento de resultar electo.
Este mecanismo de participacién permite un mayor control ciudadano de las autoridades
electas, ya que, al existir un compromiso formal por parte del candidato ganador, la ciu-
dadania puede fiscalizar el grado de cumplimiento del programa al que la autoridad electa
se comprometié cuando era candidato.

Dicho compromiso debe ser operacionalizado a través de un plan de acciéon concreto que
sea sancionado por el Consejo respectivo (regional o municipal) al iniciar el periodo de

gobierno de quien resulta elegido.

Para ello es necesario que la ley electoral establezca la obligatoriedad de inscribir un pro-

grama de gobierno tanto para los gobernadores como para los alcaldes.

Los planes seran sometidos a la consideracién del respectivo cuerpo colegiado y toda
modificacién debe contar con la aceptacion previa y por escrito del gobernador o alcalde,

segun sea el caso.

Co-construccién de la medida

Municipalidades: organizar la implementacion de los plebiscitos comunales y del

presupuesto participativo.

Gobiernos Regionales: implementar el FRIL participativo; la politica regional de
participacion ciudadana; dictar los reglamentos de participaciéon; implementar los
COSOC regionales.

Gobierno Central: impulsar modificacion de la ley 20.500; de la ley electoral; y
acoger la mocién parlamentaria sobre FRIL participativo presentando el proyecto

de ley respectivo.

SUBDERE: vincular asignacién de PMU y PMB con presupuestos participativos
municipales.

Parlamento: modificar la ley 20.500; aprobar la Ley FRIL participativo; incorporar

el voto programatico a escala regional y municipal a la actual legislacion.
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2.1.5. Traspaso de competencias a los go-
biernos regionales: construyendo un
proceso gradual y responsable!

Sintesis de la medida

Como marco de referencia para alcanzar resultados efectivos y estables, en la ejecucion
del traspaso de competencias desde el gobierno central a los gobiernos regionales, se

deberan considerar algunos aspectos fundamentales como los siguientes:

. Se trata de uno de los componentes mas complejos del proceso general de descen-
tralizacién iniciado en Chile. Lo antetior, junto a las posibles deficiencias y necesi-

dades de actualizacion de la ley que regula a los gobiernos regionales.?
. Exige que los traspasos se ejecuten con la debida gradualidad y responsabilidad.

. El traspaso de competencias es interdependiente con la calidad y ritmo de avance
del proceso de descentralizacion fiscal (aun pendiente), con cuyas medidas debe lo-

grar una adecuada coordinacién de sus respectivas aplicaciones y ritmos de avance.

. Se debe considerar la heterogeneidad natural, social y productiva existente entre regio-
nes, as{ como las necesidades y capacidades de gestion diferenciadas de los gobiernos
regionales para hacerse cargo de las competencias a ser traspasadas. Mas alla de un

minimo comun, ello implica traspasos de competencias igualmente diferenciados.

. La eleccién de gobernadores regionales es una condicion necesaria para el buen
avance y éxito final de todo el proceso descentralizador, dada la voluntad y auto-
nomia politica que requiere la puesta en prictica de esta propuesta; en contraste
con la precaria estabilidad, capacidad de gestion articuladora y de negociacion de la
debilitada autoridad de los Intendente designados.

1 Esta propuesta fue desarrollada con la destacada participacion del abogado Guillermo Pérez Ciudad; inves-
tigador del area de descentralizacién de la Fundacion Plensa. Profesor de la catedra de Derecho y Descen-
tralizacién (Facultad de Derecho de la Pontificia Universidad Catélica de Valparaiso); profesor y director del
Departamento de Liderazgo de la Universidad Adolfo Ibafiez, sede Vifia del Mar.

2 Ley Organica Constitucional sobre Gobierno y Administracién regional, N°19.175.
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Asumiendo el anterior marco de referencia, se proponen las siguientes tres etapas sucesi-

vas de avance y profundizacién del proceso de traspaso de competencias:

1.

Fortalecimiento de capacidades de los gobiernos regionales, incluyendo la
deseable coordinacion y colaboracion entre gobiernos regionales, asi como entre
éstos y otros 6rganos publicos y privados, a través de instrumentos utilizados en la
experiencia comparada y otros presentes en nuestra legislacién, hasta ahora subuti-

lizados.

Traspaso de un minimo comun de competencias, hasta llegar a disponer de una
estructura suficientemente habilitada para hacerse cargo de determinadas compe-

tencias nuevas, funcionales a su respectiva realidad y estrategia de desarrollo.

Servicios publicos o agencias dependientes del gobierno regional, a alcanzar

como meta final e ideal de todo el proceso.

A través de las experiencias que surjan en cada una y entre estas etapas, sera posible ade-

cuar y perfeccionar el avance del proceso en su conjunto.

Objetivos

Los objetivos de la propuesta son los siguientes:

1.

Ofrecer un proceso de traspaso de competencias aplicable para el escenario de
gobernadores regionales electos, que promueva la gradualidad y la responsabilidad,

respetando la heterogeneidad de los territorios.

Impulsar un proceso de traspaso de competencias que permita resolver los pro-
blemas de capacidad, colaboracién y coordinaciéon presentes actualmente en los
gobiernos regionales, a través de una institucionalidad flexible y adaptable a las
diversas realidades territoriales y que propicie la participacion de los agentes regio-

nales pertinentes.

Construir un proceso que permita sentar las bases para futuros traspasos defini-
tivos de funciones y atribuciones, pudiendo as{ determinar de forma experiencial,
los ambitos de competencia de cada uno de los gobiernos regionales, sin detener el

proceso de descentralizacién actual.
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Situacién actual - Justificacién

En la actualidad los gobiernos regionales no pueden cumplir con el objeto para el cual
fueron creados de desarrollo social, cultural y econémico de la region. Esto se debe, entre
otros aspectos, a lo siguiente:

1. Laley que regula a los gobiernos regionales’ es deficiente, ya que no les otorga su-
ficientes acciones concretas para desatrollar en el territorio.* Ademds, la normativa
confunde ciertos conceptos relevantes en torno a las competencias,’ lo que impide
tener absoluta claridad sobre el tema. Esto genera consecuencias graves en térmi-
nos de capacidad, tanto estructural como de accién, no existiendo en la actualidad

una institucionalidad adecuada para soportar un mayor traspaso de funciones.

2. Esta misma ley tampoco distingue entre funciones exclusivas del gobierno regional
y las compartidas con otros niveles de gobierno. Esta diferencia -existente a nivel
municipal- ocasiona problemas en los niveles de coordinacion y colaboracion entre

los gobiernos subnacionales y de éstos con el nivel central.

3. Varias de las herramientas establecidas en la ley -y otras en la experiencia compa-
rada- destinadas a mejorar la capacidad, la colaboracion y la coordinaciéon no se
utilizan adecuadamente, aminorando el impacto positivo que podrian tener. Por
ejemplo: Convenios de programacion,® agencias regionales de desarrollo producti-
vo,” la potestad reglamentaria de los gobiernos regionales,® contratos entre la region

y el gobierno central.’

Por otro lado, esta propuesta viene a ser una alternativa viable frente a lo establecido
en el proyecto de fortalecimiento de la regionalizacion'® (conocida como de traspaso de
competencias) que, si bien presenta un procedimiento para transferir competencias, no
soluciona las deficiencias anteriormente descritas ni se hace cargo de sus consecuencias,
manteniendo el poder de decision respecto a los posibles traspasos de competencias ex-
clusivamente en el gobierno central.

Ley Organica Constitucional sobre Gobierno y Administraciéon Regional N° 19.175.
Hernandez, 1996; SUBDERE/UNIVERSIDAD DE CHILE, 2005; Tobar, 2012.
Tdem; confunde ciertas funciones que son atribuciones y viceversa.

Para mayor informacién al respecto ver: Diaz y Rivera, 2014

Tdem.

Ferrada, 2002.

RIMISP, 2015.

Boletin 7963-06.

= O 0 -1 Uk W

(=)

71



Fundacién Chile Descentralizado...Desarrollado

Descripcién de la propuesta

El objetivo de la propuesta es presentar un proceso de descentralizacion administrativa
en base a la experiencia comparada y la realidad juridica y politica de Chile, que sea gra-
dualmente responsable y se haga cargo de los problemas estructurales de los gobiernos
regionales. Este proceso consta de tres etapas principales, las cuales se presentan en el
esquema propuesto a continuaciéon y seran brevemente explicadas. Previo al desarrollo
de cada una de las etapas es necesario sefialar que, para el completo avance de cualquier
proceso descentralizador, se hace absolutamente necesario contar con gobernadores re-
gionales electos que puedan hacer el contrapeso a las autoridades centrales, disminuyendo
las asimetrias en los poderes de negociacion entre gobierno central y los regionales.

Condicion general para el proceso de descentralizacion: Eleccion

de gobernadores regionales

22 Traspasos de un
minimo comun de .

/e Contratos entre el A » competencias [ )
goblemo centraly los sDependientes del GORE
reslonales *Minimo coman: Fomento sActuando con su

* Ejecucion de los contratos Productivo tri R
mediante Convenios de *Mecanismo imparcial de patnmonioy
Programacién traspasos y resolucion de personahdad ;undlca
conflictos.
S *Potestad normativa de los
12 Fortalecimiento de | GORE ‘ | 32 Senvicios publicos

\ \

e capacidades de los
gobiernos regionales

0 agencias regionales

Elaboracion propia.

1° Fortalecer capacidades, colaboracién y coordinacién
Contratos entre el gobierno central y los regionales'’

El primer paso para fortalecer capacidades, colaboraciéon y coordinaciéon es mediante la
creacion de contratos estratégicos entre el Estado y los gobiernos regionales. Esto debido

a que las politicas publicas regionales tienden a ser mas complejas al involucrar la res-

1 Al respecto ver: OCDE, 2007; RIMISP, 2015.
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ponsabilidad de las distintas unidades territoriales. Varios paises de la OCDE -federales y
unitarios- como Canada, Italia, Francia, Espafia y Alemania han optado por mecanismos
contractuales como una herramienta para manejar las interdependencias, gestionar las
relaciones entre territorios, clarificar responsabilidades, descubrir nuevos mecanismos de

gobernanza y desarrollar conocimiento.'

Ejecucién mediante convenios de programacion’’

Nuestra normativa tiene a los convenios de programacién como una alternativa para
hacer que los contratos entre la regién y el Estado sean ejecutables. A pesar de que los
convenios de programacion podrian ser una herramienta beneficiosa para el desarrollo
regional, generalmente no han sido utilizados de manera adecuada, restringiéndose su
uso principalmente a grandes obras de infraestructura relacionadas con el MOP, MINVU
y MINSAL. Por otro lado, no existen mecanismos para materializar la obligatoriedad de
estos convenios, ni tampoco se ha fomentado la participacién de otras instituciones pu-

blicas o privadas regionales, locales o nacionales, como lo permite la ley.

2° Traspaso de un minimo de competencias
Minimo coman: Fomento productivo

Entendiendo la presente propuesta como un proceso, resulta necesario determinar cual
debiera ser el ambito de competencias que comprenderan, en una primera etapa, los
contratos y convenios de programacion. La idea es suscribir los primeros contratos y
convenios en materia de fomento productivo, ambito ya contemplado en la Constitucion
y la ley. Lo que ha sefialado la OCDE' respecto a este punto resulta bastante decidor
para aseverar que, en cuanto a los beneficios que podria reportar, debe ser este el punto

de partida para un adecuado proceso de traspaso de competencias.

Mecanismo de traspasos justo, imparcial y heterogéneo

Una vez cumplidos los contratos y convenios en materia de fomento productivo, debe-
mos comenzar a realizar un traspaso definitivo de los programas y competencias que

contienen los instrumentos anteriormente sefialados. La idea es que, cumplido el contra-

12 OCDE, 2007.
13 Al respecto ver: Diaz y Rivera, 2014.
14 OCDE, 2015.

73



Fundacion Chile Descentralizado...Desarrollado

to, se conforme una comisién compuesta por tres miembros del gobierno central, tres
miembros del gobierno regional y un experto designado por la Corte de Apelaciones
respectiva. El objeto de esta comision sera analizar la gestién de desempeifio del contrato,
para asi recomendar al ejecutivo -a través de un informe- el traspaso de la competencia
o programa de forma definitiva y exclusiva. En caso de no ser concordante la opinién de
alguna de las partes con la decision del ejecutivo, se debera otorgar la facultad al Tribunal
Constitucional para que las cuestiones de competencias entre unidades territoriales sean
resueltas por éL."° Una alternativa institucional mds definitiva, propuesta en el presente
libro'® como primera Medida “Esencial”, es la constitucién, al inicio del nuevo gobietno,
de un “Consejo Nacional para la Descentralizacion y el Desarrollo Territorial””, que actue
como un érgano asesor del Presidente de la Republica, de alto nivel técnico, auténomo'’,
cuya mision serd evaluatr'®, precisamente, el efectivo avance y coherencia de los procesos
de traspaso de competencias asi como, coordinadamente, el de descentralizacién fiscal,

recomendando los ajustes necesarios para su retroalimentacion y perfeccionamiento.

Potestad normativa de los gobiernos regionales’

Los gobiernos regionales tienen potestad para crear reglamentos dentro del ambito propio de
su competencia. No existe nocién sobre la importancia capital de esta potestad, en relacion a
los alcances de permitir que las transferencias futuras de facultades detenten una herramienta
que las haga aplicables a cada realidad regional, especialmente considerando la posibilidad de
que existan gobernadores regionales electos. Esta potestad resultarfa especialmente util en

2 las cuales en la

el caso de que se traspasen competencias y programas de forma exclusiva
actualidad son mas bien escasas. Asi, no solo cada gobierno regional puede solicitar la com-
petencia que mas se acomode a su propia realidad, sino que también esa misma competencia

puede ser adecuada a la propia necesidad y prioridad de los territorios.

15  Ferrada, 2002.

16 Ver Parte 1, 2.1.

17  Siete miembros nombrados con ratificacion del Senado
18  Previo informe técnico de la SUBDERE.

19  Ferrada, 2002.

20 idem.
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3° Servicios Piblicos o agencias dependientes del gobierno regional (meta ideal

a alcanzar en el proceso)*

El ideal es que, a medida que se vayan traspasando competencias de forma exclusiva, se
pueda dotar a los gobiernos regionales de 6rganos y de estructuras que permitan ejecutar
tales competencias de una forma adecuada. Por eso una de las alternativas es la creacion
de servicios publicos regionales y otra la de agencias regionales?, los que resultan esencia-
les como resultado final en cualquier proceso de descentralizacion administrativa. La idea
es que exista un servicio publico o agencia de fomento productivo que dependa del go-
bietno regional y que actie a través de su personalidad juridica y patrimonio®, ejecutan-
do integradamente ciertas competencias y programas de CORFO y SERCOTEC*, con
FOSIS, INDAP, SERNATUR vy otros relacionados, que se traspasen a las regiones luego
de cumplidos los respectivos contratos. LLuego, en base a dicha experiencia, debiéramos ir
creando la respectiva institucionalidad regional adecuada en materia de desarrollo social,
cultural y ordenamiento territorial para, desde alli, analizar la conveniencia de aumentar

los ambitos de accién de los gobiernos regionales establecidos en nuestra legislacion.

Co-construccién de la medida:

Para que esta propuesta pueda tener éxito es necesatio que sea adoptada como una poli-
tica de Estado, impulsada transversalmente por todos los actores politicos, especialmente

por:

1.  Presidente de la Republica y Congreso Nacional: Presentar y aprobar los pro-
yectos necesarios para reformar la Constitucién y las leyes respectivas, en orden a
hacer aplicable el proceso a la realidad chilena, haciéndose cargo ademas del esta-
blecimiento de mecanismos claros de resolucion de conflictos entre unidades terri-
toriales.

2.  Ministerios, SUBDERE, Gobiernos Regionales: Preparar un abanico de pro-
gramas y competencias traspasables segtn las necesidades propias de cada region,

21 Para mayor informacion al respecto ver: SUBDERE/UNIVERSIDAD DE CHILE, 2005; Tobar, 2012.

22 Aprovechando la exitosa experiencia de descentralizacion de programas de CORFO y SERCOTEC a través
de los Comités de Desarrollo Productivo Regional en Antofagasta, Biobio y Los Rios desde 2015 (referidas
en el articulo de Pedro Sierra en este mismo libro), en las cuales representantes de los agentes de desarrollo
regional adoptan las decisiones de inversion en fomento productivo, lo que reduce la captura sin restar efi-
ciencia a la asignacion de recursos (BID, 2017).

23 SUBDERE/UNIVERSIDAD DE CHILE, 2005.

24 Laidea es que las tres regiones piloto sean las mismas donde ha existido una experiencia en la materia (Comi-
tés de desarrollo productivo regional de Antofagasta, Biobio, Los Rios).
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de acuerdo a un calendario convenido con la asesoria técnica de la SUBDERE y con

consulta a cada gobierno regional, lo que facilitara la suscripcién de los contratos.

3.  Consejo Nacional para la Descentralizacion y el Desarrollo Territorial (una
vez instituido, Ter.semestre 2018): Analisis del avance del traspaso de competencias
avance, y de su correlato con el proceso de descentralizacion fiscal: informe de re-

comendaciones.

Referencias

- BID (2017), “Evaluacién temprana de los Comités de Fomento Productivo Regional de
Antofagasta, Biobio y Los Rios. Informe Final”, Banco Interamericano de Desarrollo,
abril de 2017.

- Diaz, Guillermo y Rivera, Claudio (2014), “Capacidades subnacionales para el proceso
de descentralizacion: el caso de cuatro regiones de Chile”. Revista del CLAD Reforma y
Democracia, nimero 60, pp.161-192.

- Ferrada, Juan Carlos (2002), La Potestad Reglamentaria de los Gobiernos Regionales:
Algunas Notas Preliminares. Revista de Derecho, Universidad Catdlica de Valparaiso, Ac-
tas de las XXXII Jornadas de Derecho Publico (noviembre 2001), tomo XXIII, volumen
11, pp. 295-311.

- Hernandez, Luis (1996), “Los convenios administrativos de transferencias de compe-
tencias a los gobiernos regionales”. Revista Gobierno Regional y Local N°36, Editorial
Juridica Conosur, Santiago de Chile.

- OCDE (2007), “Linking regions and central governments: Contracts for regional devel-
opment”, OECD publishing.

- OCDE (2015), “Mejores politicas: Chile, prioridades politicas para un crecimiento mas
fuerte y equitativo”, OECD Publishing,

- RIMISP (2015), “Contratos Region: Un instrumento para el desarrollo regional y la

descentralizacién en Chile”.

- SUBDERE/UNIVERSIDAD DE CHILE (2005), Informe Final Servicios Publicos
Regionales, Santiago de Chile.

- Tobar, Manuel (2012), Derecho y Administraciéon Regional, Tratado de Derecho Admi-
nistrativo Tomo 2. Editorial Abeledo Perrot, Santiago de Chile.
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2.1.6. Descentralizacion Fiscal Responsablet

Para poner en marcha un efectivo proceso de descentralizacién fiscal en Chile, asumido

con responsabilidad tanto por el nivel central como por los dos niveles subnacionales, las

municipalidades y los gobiernos regionales, se proponen los siguientes ejes o componen-

tes principales de implementacion coetanea y articulada:

D
2)

Aumento de los recursos de gestion y responsabilidad propia

Transferencias desde el nivel central

1. Aumento de los Recursos de Gestién y Responsabilidad Propia

Fundamentos:

El mayor esfuerzo y avance de un efectivo proceso de descentralizacion fiscal res-
ponsable debiera centrarse en la generacion de recursos de gestion y responsabili-
dad propia de las municipalidades y los gobiernos regionales respecto de las trans-
ferencias desde el nivel central (Ministerio de Hacienda-DIPRES).

Ello significa instituir, dentro de ciertos rangos a definir en cada caso, impuestos
propios, a la propiedad, de tipo predial-territorial. La recaudacién podra seguirse
ejerciendo por el Servicio de Impuestos Internos, o ejercerse en forma diferen-
ciada por la instancia nacional o subnacional que tuviere la mejor capacidad de
recaudar.

A modo de ejemplo, hay paises de la OCDE que recaudan 5 o 6 puntos del PIB
con el impuesto a la propiedad. Hay claridad en la literatura comparada que cuanto

mayor sea la proporcion de ingresos propios de los gobiernos subnacionales que

La elaboracién de esta medida estratégica seleccionada como esencial conté con los valiosos aportes de destacados
expertos en procesos de Descentralizacion Fiscal, integrantes de una Mesa de Trabajo convocada para tal
efecto por la Fundacién Chile Descentralizado...Desarrollado, entre otros integrada por Leonardo Letelier,
del Instituto de Asuntos Publicos, INAP, de la Universidad de Chile; e Ismael Toloza, del Instituto de Desa-
rrollo Local y Regional, IDER, de la Universidad de La Frontera.
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as{ financian sus gastos, éstos van a ser fiscalmente mas responsables (hecho que
debiera interesatle a todo Ministerio de Hacienda y DIPRES).

Entre las virtudes de este mayor énfasis en un incremento de recursos subnaciona-

les basados en gestion y responsabilidad propia, se pueden mencionar:

el costo fiscal podria ser cercano a cero, siendo el costo politico principal de
cargo de los gobiernos locales y regionales que recaudan (mas que del gobierno
central), los que, por ello, cuidaran dichos cobros y los gastos que realizaran con

cargo a los mismos, incentivando en ellos una conducta fiscalmente responsable.

reduce los niveles de discrecionalidad de la asignaciéon de recursos de origen

central, incrementando la transparencia y la credibilidad del proceso.

fortalece la capacidad del gobierno central de resistir a eventuales presiones in-
debidas de excesivo gasto por parte de los gobiernos subnacionales; por lo mis-
mo, es preferible que el gobierno central acceda y se anticipe a iniciar un proceso
gradual, responsable y controlado de esta naturaleza, en prevencién de futuras

presiones desbordantes de algunos gobiernos locales o regionales electos.

Como medidas especificas para incrementar la recaudacién subnacional, se proponen:

a.  Equidad en el pago de patentes comerciales entre las grandes empresas y los em-
prendedores locales.

b.  Impuesto a la tala de grandes empresas forestales.

c.  Fin de exencioén en el pago de patente de la industria extractiva.

d.  Otras alternativas para el aumento de recursos de gestién propia.

1.1. Equidad en el pago de patentes comerciales entre grandes empresas

y emprendedores locales
Objetivo:

Generar una distribucion mas equitativa de los ingresos por pago de patentes comerciales

de las grandes empresas (cadenas), desde la actual concentraciéon en municipalidades sede

de sus casas matrices, hacia comunas donde se encuentran sus sucursales.
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Descripcién de la situacién actual:

En la actualidad, los ingresos por pago de patentes comerciales asociados a grandes
tiendas o empresas se concentra en las comunas de Las Condes, Vitacura, Huechu-
raba, Providencia y Santiago, en circunstancias que en las comunas donde existen
sucursales de las mismas empresas los montos de las patentes pagadas con frecuen-

cia son irrisotios, los que en algunos casos no llegan a 1/2 UTM.

El pago de las patentes municipales se encuentra regulado en el articulo 24 del De-
creto Ley de Rentas Municipales de 1979, e impone esta obligacién a las actividades
lucrativas, salvo las primarias o extractivas. Su pago se justifica en la retribucion
que debe tener la municipalidad por el uso de los bienes que la comuna pone a
disposiciéon de la empresa para su funcionamiento, como son, entre otros: tendido

eléctrico, calles, seguridad, aseo y ornato.

El sistema funciona en base al “capital propio” (activos menos pasivos exigibles)

declarado por la empresa en el formulario 22 del Servicio de Impuestos Internos.
Para que no se pague dos veces respecto de un mismo patrimonio, se ide6 que a ese
monto se descontara todo lo invertido en otros negocios o compaiifas que deban,
a su vez, pagar patentes. Dicha resta es informada por la empresa tnicamente a la
municipalidad donde tiene su casa matriz, la que debe fiscalizar la entrega de los

documentos respectivos.

Sobre el monto resultante se debe cancelar el 0,5%, aunque a veces, por estar la
casa matriz emplazada en zonas que al municipio le interesa potenciar, el porcentaje
afecto puede ser de 0,25%. El minimo, en todo caso, es una UTM ($39.689 al mes
de junio 2017); y el maximo, 8 mil UTM (equivalen hoy a unos $317 millones).

Hechos los célculos, ese dinero se distribuye entre todas las sucursales que tenga
la empresa en el pafs, con porcentajes que varian de acuerdo al numero de trabaja-
dores que exista en cada una. Esta informacion la entrega la empresa a la comuna
donde esta su casa matriz, la que envia el listado correspondiente a todas las muni-

cipalidades donde dicha empresa tiene locales.

El problema es que la mayorfa de los trabajadores asociados a las sucursales son
subcontrataciones, es decir son trabajadores contratados por un RUT distinto al de
la empresa principal, por lo que los trabajadores contratados directamente por la
empresa matriz son muy pocos o ninguno, estando la mayorfa de ellos concentrados

en la casa matriz.

79



Fundacién Chile Descentralizado...Desarrollado

Propuesta:

Eliminar el tope de patentes comerciales y establecer una patente minima de 1
U.T.M. El valor minimo de patente se aplicara por sucursal, oficinas, establecimien-
tos, locales u otras unidades de gestion empresarial, a objeto de eliminar la inequi-

dad en el pago entre grandes empresas y empresas de menor tamafio.

Poner fin a las exenciones en el pago de patentes comerciales a industrias extractivas

de aridos, pesca y forestal (la minerfa paga patente propia).

Verificar por parte de Impuestos Internos la declaracién de capital propio, y realizar
la distribucién de éste (que actualmente se realiza solo en funcién del nimero de
trabajadores) via actualizacion del reglamento de la Ley de Rentas?, incorporando
como factor adicional de distribucion las ventas por sucursal y el metraje cuadrado
por sucursal; ademas de establecer un registro del numero total de trabajadores y
sus sucursales, el cual, al ser unico, evita problemas de oportunidad de la informa-
cién para la municipalidad respectiva. Para estos efectos el SII debera disponer de
las bases de datos respectivas del afio siguiente a la publicacién del nuevo reglamen-

to.

Co-construccién de la medida:

Asociaciones Nacionales v Regionales de Municipalidades, Servicio de Impuestos
Internos; SUBDERE, Ministerio de Hacienda: instalar mesa de trabajo para:

- actualizar el reglamento de la Ley de Rentas (ultima del afio 2008).

- modificar el articulo 24 del Decreto Ley de Rentas Municipales.

Consejo Nacional para la Descentralizaciéon y el Desarrollo Territorial (una vez

constituido, ler. semestre 2018): analisis e informe fundado.
Gobierno Central: formulacién y envio a tramite de los respectivos proyectos.

Congreso Nacional: tramitacion y perfeccionamiento legislativo de ambos proyectos.

2

La tltima es del afio 2008.
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Referencias:

- Informe Final, Comisiéon Asesora Presidencial para la Descentralizacion y el Desarrollo
Regional (2014).

1.2. Impuesto a la tala de bosques de grandes empresas forestales
Objetivo:

Fortalecer los ingresos locales (municipalidades) por la via de un impuesto a la tala de
bosques de grandes empresas forestales.

Descripcién de la situacién actuals:

. Tanto el usufructo de recursos naturales, como las actividades econémicas gene-
radoras de externalidades negativas, debieran contemplar compensaciones de be-
neficio local y territorial (ejemplo: regalias locales y regionales de explotacion de

recursos naturales en Colombia y Paraguay).

. En Chile actualmente la actividad forestal es una de las actividades productivas que se
encuentra exenta del pago de impuesto predial, hecho que va en directo detrimento de
los ingresos locales. Cabe sefialar que esta actividad produce externalidades negativas
que en su mayoria deben ser asumidas por las administraciones locales, como son,

entre otros, el deterioro de caminos y resecamiento de las napas de agua.

Propuesta:

Creacion de un impuesto especial a la tala de bosques de las grandes empresas forestales
(aquellas que tienen mas de 200 hectareas plantadas). Dichas empresas se mantendran
exentas del pago del impuesto predial, pero al cosechar pagaran a la respectiva municipa-
lidad un impuesto de 20 UTM por hectirea cosechada® (segin informe CONAF). Como
alternativa, sencillamente se podtfa eliminar la exencién del pago del impuesto predial a

las empresas forestales.

3 Propuesta de la Comisién Asesora Presidencial en Descentralizacién y Desarrollo Regional (2014, p.61).
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Co-construccién de la medida:

Asociaciones Nacionales v Regionales de Municipalidades, CONAF y CORMA: instala-
cién de mesa de trabajo para formulacion de anteproyecto.

Consejo Nacional para la Descentralizacién y el Desarrollo Territorial (una vez constitui-

do, ler. semestre 2018): andlisis ¢ informe fundado.

Gobierno Central (SUBDERE, Ministerio de Hacienda): perfeccionamiento, formulacién
y envio a tramite del proyecto.

Congreso Nacional: tramitacién y perfeccionamiento legislativo del proyecto.

Referencias:

- Informe Final, Comisién Asesora Presidencial de Descentralizacién y Desarrollo
Regional (2014).

- Disponible en https://prensa.presidencia.cl/lfi-content/otras/informes-comisiones/
InformeDescentralizacion.pdf (Consultado el 4 de septiembre de 2017).

1.3.  Fin de exencién en el pago de patente de la industria extractiva
Objetivos:

Fortalecer ingresos locales (municipalidades) por la via de un aumento de sus ingresos

por pago de patentes.

Descripcién de la situacién actual:

El Decreto Ley N©3.063, de 1979, sobre rentas municipales, establece en su articulo 23
lo siguiente.

Articulo 23. El ejercicio de toda profesion, oficio, industria, comercio, arte o cualquiera
otra actividad lucrativa secundaria o terciaria, sea cual fuere su naturaleza o denomina-
cién, esta sujeta a una contribuciéon de patente municipal, con arreglo a las disposiciones

de la presente ley.

Asimismo, quedaran gravadas con esta tributacién municipal las actividades primarias
o _extractivas en los casos de explotaciéon en que medie algun proceso de elaboracién

de productos, aunque se trate de los exclusivamente provenientes del respectivo fundo

rustico, tales como aserraderos de madera, labores de separacion de escorias, moliendas
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o concentracién de minerales, y cuando los productos que se obtengan de esta clase de

actividades primarias, se vendan directamente por los productores, en locales, puestos,
kioskos o en cualquiera otra forma que permita su expendio también directamente al pu-
blico o a cualquier comprador en general, no obstante que se realice en el mismo predio,
paraje o lugar de donde se extraen, y aunque no constituyan actos de comercio los que se

ejecuten para efectuar ese expendio directo.

Es en base al articulado anterior que se entienden exentas del pago de patentes las ac-
tividades de extraccién de aridos v pesca artesanal, la que no se consideran industria s

extractivas.

Propuesta:

Via la respectiva modificacion legal, poner fin a las exenciones en el pago de patentes co-
metciales de beneficio municipal, a las industrias extractivas de aridos, y pesca’. Al respec-
to, en su Informe la ex Comisiéon Asesora Presidencia en Descentralizacién y Desarrollo
Regional (p.61) propone “aumentar la base de calculo de la patente minera por hectarea
de explotacién (ello implicaria duplicar la recaudacion, basicamente en municipios mine-

ros en el norte). Esto es aplicable a las grandes propiedades mineras.”

Co-Construccién de la medida:

Asociaciones nacionales y regionales de Municipalidades, Camara Chilena de la Cons-

truccién, Subsecretaria de Pesca: instalacién de mesa de trabajo para la formulacion de

anteproyecto.

Consejo Nacional para la Descentralizacién y el Desarrollo Territorial (una vez constitui-

do, ler. semestre 2018): analisis e informe fundado.
Gobierno Central: perfeccionamiento, formulacion, aprobacion y envio a tramite del proyecto.

Parlamento: tramite, perfeccionamiento y aprobacion del proyecto.

4 Lapesca artesanal no se considera industtia, por lo cual queda exenta del pago de patente comercial.
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Referencias:

- Comisién Asesora Presidencial de Descentralizacion y Desarrollo Regional (2014). In-

forme Final.

- Decreto Ley N°3.063, de 1979, sobre Rentas Municipales.

1.4.

a)

b)

Otras alternativas para el aumento de recursos de gestién propia

Endeudamiento acotado de gobiernos regionales y locales

Autorizar un endeudamiento a los gobiernos regionales y las municipalidades,
debidamente acotado en cuanto al porcentaje respecto del respectivo presu-
puesto anual®, asi como al destino de dichos recutsos, reservados a inversiones

generadoras de nuevas oportunidades de desarrollo.

Entre los instrumentos a considerar se encuentra la posibilidad de emitir bonos,
los cuales podtian cotizarse en Bolsa y, en tal caso, ser debidamente evaluados

por clasificadoras de riesgo.

Conversiéon del impuesto territorial (predial) en un impuesto municipal

Dotar a los municipios de la potestad de decidir respecto de la tasa y la res-
pectiva base gravable del impuesto territorial (predial), aun cuando la Tesorerfa

General de la Republica siga realizando la recaudacion.

Considerar la posibilidad de que ese impuesto territorial pueda ser flexible res-
pecto de cierto rango y tipo de propiedad (como funciona en el Reino Unido), lo
que posibilitarfa un mayor protagonismo de los municipios tanto en actividades

productivas como de residencia.

Tasa portuaria territorial: para municipalidades puerto
Aumento del impuesto especifico minero: del 3,8 al 5%
Creacion de una patente eléctrica: canon por Mega Watts

Tasa especial para sitios eriazos.

La ex Comisién Asesora Presidencial en Descentralizacién y Desarrollo Regional (2014) propuso la posibi-
lidad de endeudamiento de los gobiernos regionales cuyo pago anual total de deuda no supere el 7% de su
respectivo presupuesto anual.
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2. Transferencias Desde el Nivel Central

2.1. Fondo de Convergencia para la Equidad Interterritorial

Sintesis de la medida:

Focalizacion de fondos de caracteristica flexible y con horizontes de ejecuciéon de me-

diano plazo (4-5 afios), mayores en territorios con mayor fragilidad socioeconémica y

gradualmente menores en territorios con realidades convergentes a la media nacional.

Objetivos

Generar, como politica publica diferenciadora para territorios de distintos niveles de de-

sarrollo del pafs, un proceso de convergencia, cohesion social y territorial, de mayor

intensidad técnica y financiera en territorios mas necesitados, y menor en zonas mads

consolidadas social y econémicamente.

Descripcién de la situacién actual:

Una tarea de la envergadura y complejidad de hacerse cargo de las severas desigual-
dades territoriales en Chile, se dificulta si solo se dispone de recursos asociados a la
oferta de instrumentos, planes y programas de los servicios publicos, producto de
carencias normativas (poco flexibles), operativas (ejecutados via concurso publico o
contra demanda) y presupuestarias (ciclos anuales).

Generar convergencia tanto social como territorial requiere ademas de fondos de
caracteristicas flexibles y de ejecucion con horizontes de mediano plazo (3 a 5 afios),

donde desde el punto operativo se privilegien proveedores locales.

Refiriéndose a este tipo de fondos de convergencia, en su Informe Final la Comi-
sién Asesora Presidencial en Descentralizacion y Desarrollo Regional (2014), sefialé
textualmente:

“El Fondo de Convergencia, se enmarca en el diseiio e implementacion de una Politica de Cobesidn
Social y Territorial en Chile, cuyo objetivo es contar con politicas diferenciadas hacia territorios con
realidades de desarrollo y competitividad disimiles. De hecho la propuesta aborda la necesidad de
nivelar a territorios regagados en Chile como una primera fase en este proceso de convergencia de

mediano y largo plazo. (Simil a la politica de cobesion social enropea)...”
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Propuesta:

Crear un Fondo de Convergencia para la Equidad Interterritorial, dirigido a reducir
las desigualdades socio econémicas, de competitividad y culturales entre las comu-
nidades y territorios de Chile. Este Fondo se establece sobre la base de indicadores
objetivos, cualitativos y cuantitativos establecidos sobre territorios de planificacion
funcionales, y cuyo foco de financiamiento significa hacerse cargo de las brechas
de capital territorial asociadas a factores estructurales del desarrollo, poniendo en
valor las vocaciones productivas y miradas de largo plazo, articulados en planes de
desarrollo territorial. Este fondo debe ser de tal envergadura que detone efectivos
cambios estructurales determinantes de un desarrollo significativo y sostenido en el

respectivo territorio.

Con tal finalidad, se debe establecer un estandar nacional (garantia estatal de desa-
rrollo) el que debera convertirse en piso respecto del cual deben transitar dichos

territorios.

De esta forma, el objetivo del Fondo es permitir la intervencion en territorios fun-
cionales, mediante la generacion de inversiones publicas e incentivos a la inversion
privada, desde una légica de desarrollo endégeno de los territorios y de reduccion

de brechas socioeconémicas.

El Fondo de Convergencia opera como block grant (menu flexible de proyectos y
programas a cargo de cada region), de caracter plurianual y no como fondo con-
dicionado (categorical grant) a gasto especifico, en atencion a las brechas territoriales

determinadas en el marco de un plan de desarrollo territorial prospectivo.

En sintesis, el fondo de convergencia para la equidad interterritorial se sitia en el
marco de una politica publica de cohesion social y territorial en Chile, cuyo objetivo
es contar con politicas e instrumentos diferenciados hacia territorios con realida-
des de desarrollo y competitividad disimiles. .o que se busca es nivelar y generar
convergencia econémica, social y cultural de mediano y largo plazo. El disefio y eje-
cucién de esta politica se debe hacer sobre la base de la definicién de territorios de
planificacion; estableciendo una garantia estatal de desarrollo (piso de indicadores);
impulsando una gobernanza territorial a través de instancias de participacion vin-
culante publico-privada; y generando planes de desarrollo territorial, los cuales son
operativizados mediante Fondos de Convergencia o estructurales, complementados

con instrumentos, planes y programas de los servicios publicos pertinentes.
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Co-Construccién de la medida:

Centros de Estudio Regionales, Asociaciones Nacionales v Regionales de Municipalida-
des (v a futuro de Gobiernos Regionales), SUBDERE, Ministerio de Hacienda: instalar
mesa de trabajo para la formulacién del anteproyecto (o perfeccionamiento de proyecto
disponible).

Consejo Nacional para la Descentralizacién y el Desarrollo Territorial (una vez constitui-

do, ler. semestre 2018): analisis e informe fundado.

Gobierno central: SUBDERE, Ministerio de Hacienda: formulacion, aprobacién y envio
a tramite del proyecto.

Parlamento: tramitacion, perfeccionamiento legislativo y aprobacién del proyecto.

Referencias:

- Comision Asesora Presidencial en Descentralizacién y Desarrollo Regional (2014),
Informe Final.

2.2. Otras transferencias a los gobiernos regionales y locales

a)  Conversién del ENDR vy del FCM® en un fondo de ecualizacién territorial (hori-
zontal), transfiriendo provisiones a éstos y aumentando sus recursos de decision
regional y local en base al costo relativo que tiene para el Estado proveer de bienes
publicos en igual cantidad y calidad independiente de la region del pais.

b)  Devolucién a los municipios de aquellos canones de ingresos no percibidos, pro-
ducto de decisiones de exencién del pago de contribuciones, realizadas por instan-
cias nacionales, sin consulta a los municipios y que generan un detrimento en la
base de recaudacion de ingresos locales. Cabe sefialar, que el 80% de las viviendas,
el 79% de los predios agricolas y el 62% de los predios no agricolas estan exento del
pago del impuesto territorial.

c)  Integracién del arriendo de los puertos a un fondo de transferencia directa: inte-
gracién del canon de arriendo’ y de otros pagos que se hagan al fisco por parte de

las empresas concesionarias y no concesionarias de los puertos de Chile (tanto a las

[}

Fondo Nacional de Desarrollo Regional; Fondo Comun Municipal.
50%

-
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empresas portuarias estatales como al fisco), a un fondo de transferencia directa y no
condicionada, donde el 70% de este fondo sea de beneficio directo de los municipios
puerto, y un 30% se distribuya a los municipios de la provincia respectiva. Esta inte-
gracion tendra vigencia solamente hasta cuando exista la ley de tasas portuarias.

3. Marco de referencia para la correcta implementacién

El éxito o fracaso de un proceso de descentralizacion fiscal no depende solamente de
qué medidas la conforman, sino que del modo como éstas se implementan, condiciones
que han sido enfatizadas tanto por los integrantes de la Mesa de Trabajo convocada por
la Fundacién Chile Descentralizado...Desarrollado para aportar a la Medida de Descen-
tralizacion Fiscal Responsable, como por algunos otros expertos, contribuciones que se

resumen en lo que sigue, dada su relevancia para los fines del presente libro.

3.1. Condiciones para una descentralizacién fiscal (DF) exitosa®

LLa DF puede tener efectos adversos en distintas areas de la gestién del Estado, no obstante lo
cual ésta permite fortalecer la rendicion de cuentas en la ejecucion presupuestaria, y se inserta
en el proposito general de acercar las preferencias de los residentes locales a las decisiones de
gasto. En dicho espiritu, esta propuesta enumera las condiciones deseables para que la DF
sea posible sin comprometer la funcién del Estado en beneficio de toda la nacion.

a. Idealmente, los gobiernos sub nacionales deben tener ingresos propios, los cuales
pueden generarse en funcién de impuestos locales y/o cobros por servicios o de-
rechos emanados del desarrollo de actividades productivas en el territorio. Si bien
lo anterior no obsta para reconocer la necesidad y pertinencia de las transferencias
igualadoras entre regiones con diferentes bases gravables, la capacidad de decidir
sobre las bases y tasas de ciertos tributos permite una mayor rendicién de cuentas
frente a la comunidad, y permite que la descentralizacion genere responsabilidades

presupuestarias que son propias de cualquier autoridad electa.

b.  La asignacién de transferencias a los gobiernos subnacionales debe (idealmente)
realizarse en funcién de una féormula que integre “necesidades de gastos” y “capa-
cidad de generacion de ingresos propios”, lo cual permite neutralizar las presiones

8 Leonardo Letelier, INAP, Universidad de Chile
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politicas sobre la asignacion territorial de los fondos. En los casos de fondos no
asignables por dicha formula, debe existir un comité técnico encargado, el cual debe
tener autonomia y ser elegido en funcién de la calificacién y competencia técnica de

sus integrantes.

La factibilidad de permitir la emisién de deuda a los gobiernos regionales (ejemplo
bonos), exige dos condiciones importantes, i) dichos gobiernos regionales deben tener
al menos una parte (idealmente significativa), de recursos propios entre sus ingresos; ii)
los gobiernos regionales deben ser responsables de su administracion presupuestaria,
lo cual implica que no debe haber formas implicitas de “rescate financiero” por parte

del gobierno nacional en el proyecto de ley de responsabilidad fiscal.

Las responsabilidades administrativas delegadas a los gobiernos regionales, deben
asignar claras responsabilidades a las regiones que las asuman. Las ambigiiedades
en dicho dmbito son potencialmente conducentes a malas practicas, toda vez que
generan costos de transaccion entre las partes involucradas, y suelen resultar en una
provision deficientes de los servicios publicos delegados. Lo anterior tiene impot-
tantes implicancias fiscales, toda vez que la incertidumbre o poca claridad en torno
a la asignacion de responsabilidades, penaliza el reconocimiento de la comunidad
local (regional) en torno a los logros del gobierno regional — y como consecuencia,
genera un desincentivo a la asignacion presupuestaria en favor de la funcién admi-

nistrativa que ha sido entregada a la region en cuestion.

3.2. Claves para una descentralizacién efectiva y fiscalmente responsable’

Bajo este titulo, en el anterior libro de la Fundacién Chile Descentralizado...Desarrollado,

se desarrolla todo un capitulo' que identifica y describe las siguientes condiciones de

éxito:

a) Claridad en la responsabilidad de asignacion de gastos e ingresos
b) Ingresos propios: explotacién de las bases tributarias subnacionales
¢) Transferencias ecualizadoras y basadas en férmulas

d) Marcos robustos de rendiciones de cuentas

e) Marcos de Responsabilidad Fiscal

9
10

Articulo Emilio Pineda, BID.
El Arranque de la Descentralizacion. Desatando las amarras del centralismo chileno, p.189-196
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f) Regulacion de la deuda

@) Asistencia técnica

h) Gradualidad

i) Descentralizacién asimétrica

Estos planteamientos se actualizan y complementan en la Parte 11, 1. del presente libro.

4. Mas transparencia, menos discrecionalidad

Ademis de voluntad politica y perseverancia, el éxito del proceso general de descentrali-
zacién y de desarrollo local-regional, y como componente sustantivo de éste el proceso
de descentralizacién fiscal asumido con responsabilidad, requieren de un esfuerzo igual-
mente sustantivo y perseverante de transparencia y probidad de parte de todos los actores
y niveles intervinientes, asumido con analoga decisién y responsabilidad. En definitiva,
ambos son procesos que se necesitan reciprocamente y que se deben al bienestar y pro-

greso de la gente y de todo el pas.

Junto al mayor grado posible de transparencia y probidad en el nivel local-municipal,
regional y central, ello requiere de una significativa reduccién de los espacios de discre-
cionalidad todavia observable en materia tanto de transferencias como de gastos de los

recursos publicos involucrados.
Entre las acciones a considerar para dicho propdsito, se mencionan'®:

- Asociar transferencias a servicios municipales garantizados: asegurar la trans-
parencia en el gasto de las transferencias de exenciones del impuesto territorial
(municipalidades) asociando dichas transferencias a servicios municipales garantiza-
dos pactados previamente (ej. provisiéon de mobiliario urbano, alumbrado publico,
aumento de areas verdes, ciclovias, reciclaje de residuos sélidos.)

- Traspasar Fondo SUBDERE a Municipalidades: previa regulacion de los critetios y
requisitos, traspasar a las municipalidades (y en lo que corresponda a sus asociaciones) los
recursos (PFM) que en la actualidad (bajo gobiernos de diferente signo) la SUBDERE

asigna, caso a caso, a diferentes proyectos menotes de necesidad y beneficio municipal.'?

11 Aporte de Ismael Toloza, IDER-Universidad de La Frontera.

12 Esta modalidad da lugar a un frecuente peregrinaje de los respectivos alcaldes para gestionar proyectos de la
mas vatiada indole, con costos de viaje y de tiempos de los alcaldes y del Subsecretatio muchas veces despro-
porcionados respecto de los montos de los proyectos en consulta.
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- Presupuesto regionalizado: desagregar la Ley de Presupuesto por regiones, fa-
cilitando el conocimiento exacto de los montos con que cuentan las regiones para
el cumplimiento de sus funciones durante el respectivo afio presupuestario. Ello
facilitara una mejor gestion financiera de los gobiernos regionales, disminuira la
discrecionalidad de algunas asignaciones y fortalecera el control ciudadano sobre la

gestion del gasto.

- Rendiciones de cuenta: instituir sistemas de rendiciones de cuentas (accountability)

y mecanismos publicos de monitoreo de gastos de nivel local y regional.

Comision Engel: con igual finalidad, es oportuno mencionar aquf algunas de las reco-
mendaciones que en su momento realizé la Comisién Asesora Presidencial contra los
Conflictos de Interés, el Trafico de Influencias y la Corrupcion (2015) encabezada por el

economista Eduardo Engel, como son, resumidamente':

- Facilitar la deteccién de enriquecimiento ilicito: obligatoriedad de declaraciones de in-

tereses y patrimonio de alcaldes, concejales y funcionarios jefes de unidades clave.

- Mejorar la gestién financiera: transparentar los créditos incobrables y las deudas
municipales; establecer la obligatoriedad de estandares exigentes de informacion y

gestion financiera.

- Fortalecer procedimientos de compras/licitaciones: obligatoriedad de usar el Sis-

tema Chile-Compra, adecudndolo a la realidad heterogénea de los municipios, con
capacitacion del personal; auditoria de Contraloria sobre un cierto umbral; mejorar

fiscalizacion de recursos de corporaciones y asociaciones municipales.

- Fortalecer cuadros profesionales:

- Director de Obras Municipales designado por Alta Direccién Publica e inamo-
vible por un periodo de tiempo;

- Responsables de otras unidades clave (Asesorfa Juridica, SECPLAC, Desarro-
llo Comunitario, Administracién, Control): Concurso puiblico de antecedentes,
controlado por Alta Direcciéon Puablica (ADP), con aprobacién previa de exa-

men nacional de conocimientos y habilidades.

- Cargos de nivel siguiente: similar, sin supervision de ADP.

13 Sintesis de presentaciéon de Eduardo Engel, con ocasién del VII Congreso Nacional de Concejales: Transpa-
rencia y Probidad de la Gestion Municipal y su impacto en la opinidn priblica, realizada en Puerto Varas el 16 marzo de
2016.

r
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- Evitar destino de fondos municipales a operadores politicos y campafias electorales:

- Limitar la contratacién de personal a honorarios, prohibiéndola seis meses antes

de eleccion.

- Gasto en publicidad no exceda en 5% el promedio de dltimos tres afios.

Observatorio Fiscal:

Contribuciones muy importantes para mejorar en nuestro pafs la transparencia y las ren-
diciones de cuentas en los niveles subnacionales (municipal y regional) han sido formu-
ladas' por el Observatorio Fiscal”. Para el caso del gasto publico regional esta valiosa
iniciativa aporta un actualizado anélisis sobre las deficiencias de las rendiciones de cuentas
de los gobiernos regionales, describe como se formula y gestiona el gasto publico en una
region; destaca la importancia de su adecuada rendicion de cuentas y aporta los datos de
su distribucién por regiones. Asimismo identifica las debilidades de la clasificacion del
gasto regional y muestra la evoluciéon (2010-2015) del monto de la rendicién de cuentas
regional en los PROPIR, asi como las disparidades y consecuencias de dichas debilidades,

resaltando la importancia de ello para la propia ciudadania.

Respecto del gasto publico regional, dicho Observatorio destaca que:

- El gasto publico registrado en los Programas Publicos de Inversion Regional (PRO-
PIR) no contiene todos los subtitulos del gasto regional, y deja aspectos relevantes
fuera de la rendicién de cuentas, tales como el gasto en personal de los servicios

regionales.

- El gasto regional se contabiliza en la plataforma Chilelndica por parte de cada ser-
vicio regional. No obstante, este registro no es obligatorio, lo que serfa importante

revisar para asegurar una mayor calidad de datos en el futuro.

14 Basados en el principio que la democracia requiere tener ciudadanos informados e interesados en como se
gasta su dinero. Ello requiere acercar la informacién al interés y la facil comprension del ciudadano, para que
asi los vecinos puedan saber y efectuar consultas en forma visual, sencilla y transparente, sobre como se dis-
tribuyen los presupuestos municipales y regionales, de dénde provienen los ingresos, cuales son las politicas
de gasto y a que se destina cada peso de origen publico de la respectiva municipalidad o gobierno regional.

15 http://observatoriofiscal.cl/Blog/2016/09/inversion-regional /
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Sobre esa base, recomienda que el gasto publico de los PROPIR (Chilelndica) debetfa:

- abarcar todo el gasto pablico imputable a una region.

- conciliarse 100% con las bases de datos de las Direcciéon de Presupuestos (DI-
PRES) y el Sistema Nacional de Inversiones (Banco Integrado de Proyectos).

- sistematizar el gasto no solamente segun sector, sino también segun sub-sector, tal
como lo realiza el Banco Integrado de Proyectos.

- corregir como se muestran estadisticas de beneficiarios y cobertura de poblacién
objetiva. En la actualidad, dichos registros tienen multiples duplicidades.

- publicarse de forma mas amigable, accesible y oportuna, en formato datos abiertos.

Adicionalmente, este Observatorio Fiscal destaca valiosas miradas de redes internaciona-
les en la tematica, las que ponen de relieve que la transparencia y la rendicién de cuentas
son muy relevantes en todos los niveles de gobierno, y su ausencia impacta también en
todos los niveles de la sociedad', y que la poca literatura por ahora disponible sobre
transparencia del gasto publico a nivel subnacional se explicaria por una concentraciéon

de la atencion en la transparencia del gasto publico a nivel nacional."”

16 https://www.opengovpartnership.org/stories/comienzo-del-programa-piloto-subnacional-en-15-pa%-
C3%ADses
17 http://wwwinternationalbudget.org/opening-budgets/open-budget-initiative/subnational-work /
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2.1.7. Sistemas Regionales de Gestion
de Capital Humano, Conocimiento
e Innovacion

Objetivo General

Instituir en cada region de Chile un Sistema Regional de Gestion descentralizada y articu-
ladora, integrado por dos componentes interdependientes de alto valor estratégico para el

desarrollo equitativo y sustentables de sus respectivos territorios y comunidades:

1. Sistema Regional de Gestion del Capital Humano Calificado

2. Sistema Regional de Gestién del Conocimiento y la Innovacion

Adecuados a la realidad de cada region y sustentados por una institucionalidad de gober-
nanza compartida entre destacados representantes del ambito publico, privado, académi-

co y social.

1. Sistema Regional de Gestién del Capital Humano Calificado:
incentivos regionales para atraer, retener y desarrollar talentos para el
desarrollo de comunas y regiones

Sintesis de la propuesta

El desarrollo humano y productivo de muchas comunas y regiones de Chile y los resul-
tados de los programas de diversas instituciones publicas y privadas con presencia en los
territorios, as{ como el avance del proceso de descentralizacion y desarrollo territorial
iniciado en Chile, estin severamente limitados por la disponibilidad de una masa criti-
ca de Capital Humano calificado y motivado para participar en dichas iniciativas. Los
ultimos dos programas de gobierno (Pifiera, 2009; Bachelet, 2013) asi como diversos
estudios y propuestas, basados en la experiencia internacional comparada y la realidad

del pafs, comprometieron poner en marcha una politica publica focalizada en incentivos
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para atraer y retener técnicos, profesionales y postgraduados en programas, comunas y

regiones carenciales.

Lamentablemente, ain no ha existido la suficiente voluntad politica y capacidad técnica
para iniciar acciones concretas al respecto, por lo que hemos seleccionado nuevamente
esta medida estratégica como una de las 10 “esenciales” para el periodo 2018-2022. En lo
principal, la presente medida constituye una sintesis de los antecedentes de justificacion,
operacion, costos estimados y puesta en marcha (en base a regiones piloto) propuestos en
el Informe de Asesoria a Subdere (2015) “Sistemas Regionales de Gestién de Capital Hu-
mano Calificado. Mas Talentos para el Desarrollo de las Comunas y Regiones de Chile”.

Entiende como zncentivo, un estimulo adicional, que a modo de “empujon” contribuya a
la decision, segun corresponda, de un técnico, profesional o posgraduado y de su grupo
familiar, de trasladarse e insertarse laboralmente en una determinada iniciativa de desarro-
llo local o regional. Dichos incentivos podran crearse segin las necesidades especificas, ya
sea de instituciones publicas, privadas, académicas o sociales de determinadas comunas y
regiones, o bien insertarse como estimulo complementario en instituciones e instrumen-

tos ya existentes, de los cuales se identifican diversos ejemplos.

Como apoyo a la intermediacién laboral y oportuna difusion se propone implementar
el portal “Vitrina de las Regiones” y una campafia “Se vive mejor en Regiones”. Para
su financiamiento compartido se proponen diversas instituciones publicas y privadas
de nivel local, regional y nacional. Para su gobierno y administraciéon se propone crear
una institucionalidad descentralizada denominada “Sistemas Regionales de Gestion de
Capital Humano, Conocimiento e Innovaciéon”, articuladora e integradora de esos dos
componentes o “subsistemas”, con una gobernanza interinstitucional compartida entre
destacados representantes del ambito publico, privado, académico y social de la respectiva
region e institucionalmente conectado con el Gobierno Regional a través de la Division

de Planificacién y Desarrollo.

Objetivo

Poner en marcha una politica ptblica permanente e institucionalidad regional descen-
tralizada dirigidas a promover la inserciéon de postgraduados, profesionales y técnicos
talentosos y, motivados, en comunas y regiones de baja densidad de Capital Humano Cali-
ficado y reducir la fuga de talentos a la capital y al extranjero, asumidas como dimensiones
estratégicas esenciales para alcanzar en sus territorios un desarrollo humano y productivo

equitativo, sustentable y competitivo.
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Situacién actual — Justificacién

Capital Humano Calificado: dimensién determinante para el desarrollo local y

regional

La formacién y disponibilidad de Capital Humano Calificado cobra cada vez mayor re-
levancia en un mundo caracterizado por las constantes transformaciones econdmicas,
tecnoldgicas y culturales propias de la sociedad del conocimiento. El Informe Final de
la ex Comision Asesora Presidencial en Descentralizacion y Desarrollo Regional (2014,
p.12 y 72) destaca que en Chile el Capital Humano constituye el principal factor de dife-
renciacion entre regiones ricas y pobres, siendo la region Metropolitana la que concentra
el mayor stock de Capital Humano Calificado’, causado principalmente por la naturaleza
centripeta del capital, especialmente del Capital Humano, dado que las personas alta-
mente calificadas buscan empleos bien remunerados y un ambiente estimulante, que se
encuentra mas facilmente en territorios con alta densidad de interacciones y de Capital
Humano Calificado. Segin el mismo informe, la escasez de Capital Humano Calificado

genera diferentes efectos sobre el desarrollo a nivel local y regional, como son:

. En el desarrollo econémico territorial: baja productividad laboral en aquellos terri-
torios con escaso KHC, segmentando especialmente el pafs entre territorios pro-

ductivos, dindmicos y ricos, respecto de otros rezagados y pobres.

. En la capacidad de innovacién: altamente concentrada en la Region Metropolitana
(segun el Indice de Competitividad Regional uno de los factores fundamentales para
la competitividad son las persona), en el que la Regién Metropolitana presenta los
mejores puntajes, razon por la cual la Agenda Nacional de Innovacién y Compe-
titividad 2010-2020, plantea la imperiosa necesidad de “fortalecer las capacidades
técnicas y profesionales a nivel regional mediante la implementacién de un progra-
ma que considere tanto la atraccién de talento, como el fortalecimiento de compe-

tencias técnicas.”

. En los servicios publicos: el informe de la OCDE (2009) plantea que los equipos de
los gobiernos locales y regionales tienen menos capacitacion formal que los funcio-
narios del nivel central, debido a presupuestos y salarios mas limitados, por lo que
algunos criticos afirman que las unidades subnacionales no tendrian la capacidad de
asumir mayores responsabilidades, generandose asi un circulo vicioso: en la medida

que las unidades de gobierno local cuentan con escaso KHC, su gestién es débil, lo

1 Capital Humano Calificado (IKHC), referido a técnicos, profesionales, investigadores y posgraduados.
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que a su vez constituye un argumento para no otorgarle nuevas atribuciones, herra-

mientas y recursos.

. En la dinamica del poder: la Regién Metropolitana concentra no solo la mayor
cantidad de habitantes y ciudadanos votantes del pais, sino que aquellos con mayor
influencia publica y poder, en contraste con una clase politica regional muy debili-
tada, con escasa emergencia de nuevos liderazgos.

. En la dinamica demografica: ya que los stocks de capital humano, dinimica econé-
mica local y dinimica demografica estan estrechamente relacionadas.

Cada afio se produce un importante drenaje (fuga) de talentos, desde comunas periféri-
cas a capitales regionales, a Santiago y al extranjero?, sin que hasta ahora las autoridades
nacionales y regionales de turno hayan tomado conciencia de esa grave pérdida, hayan
puesto en marcha una politica pablica capaz de poner atajo y de revertir el deterioro del

principal factor de desarrollo de sus territorios: el Capital Humano Calificado.

La experiencia internacional comparada: nos ensefia desde hace afios, a nivel global
existe una verdadera “guerra por los talentos”. Entre los pafses y Estados que han desa-
rrollado politicas publicas para atraer y retener talentos calificados paises como Canada,
Francia, Dinamarca, Pafses Bajos, Espafia, Portugal, Escocia, Israel, Ohio, Milwaukee,

Argentina, Ecuador, Honduras, los que han adoptado medidas que:
. Difunden y promueven sus territorios

. Facilitan la conexion entre empresas y profesionales altamente calificados (naciona-

les o extranjeros), generando redes asociativas.

. Subvencionan (con diferentes tipos de incentivos) la contratacién de profesionales

talentosos en territorios con bajo stock de Capital Humano Calificado.

. Generan una cultura local atractiva para profesionales calificados y sus grupos fami-

liares.

Una encuesta realizada el ano 2011 por IDER-UFRO y el Instituto de Sociologfa de la
PUC,? a cuatro grupos de profesionales egresados de programas muy diferentes, pero
todos de alta seleccion y motivacion (ex Servicio Pafs; Becas Chile, Becas Conicyt, Jove-
nes al Servicio de Chile) demostré que entre los residentes en Santiago un 73 a 91% estd
muy o algo interesado en insertarse en regiones (demuestra que hay alto interés, faltan

las oportunidades y los estimulos), mientras que entre aquellos residentes en regiones un

2 Estudio IDER-UFRO-SUBDERE (2012) Mas Talentos para el Desarrollo Regional.
3 En estudio SUBDERE-UFRO-IDER (2011), Mas Talentos para el Desarrollo Regional.
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59 a 75% se mostré poco a nada interesado para irse a Santiago. Un interés andlogo e
incluso mayor, mostraron profesionales chilenos residentes en diferentes paises del ex-
tranjero para retornar a Chile e insertarse laboralmente en regiones (Hasbuin, 2014). Estos
estudios como algunas tesis de Magister (Charles, 2012; Saravia, 2012; Hasbun, 2014) han
reforzado la necesidad de construir una politica publica en esta tematica y han aportado
orientaciones sobre la naturaleza y contenido de las medidas apropiadas para su puesta

en practica.

Compromisos presidenciales incumplidos: no obstante haberse comprometido a la
creacion de incentivos regionales para atraer y retener talentos calificados en regiones,
dicha politica publica atn no se ha puesto en practica (Pifiera, 2009): “Generaremos in-
centivos para atraer, retener y desarrollar Capital Humano Calificado en las regiones, sean
profesionales o técnicos”. Bachelet (2013): “Crearemos estimulos para atraer y retener
personas calificadas, como también para incentivar la migracién a regiones desde Santiago

e incluso desde el extranjero, tanto en el ambito laboral como académico”.

Comision presidencial: alta prioridad. En su Informe Final la ex Comisién Asesora
Presidencial en Descentralizacién y Desarrollo Regional (2014) propone la creacion de
Sistemas Regionales de Gestion de Capital Humano Calificado, medida que seleccioné como una
de las 10 “Esenciales”, destacando que, junto a la eleccién democratica de los intendentes,
también fue la medida demandada con mayor frecuencia en los “Dialogos Regionales”

realizados por la Comision.

Coincidencia empresarial: una de las medidas estratégicas fundada en los resultados de
una encuesta, aplicada a empresarios de todas las regiones de Chile (Camara Chilena de la
Construccion, 2014, Propuestas para un Chile Descentralizado 2030, por un Chile con mids desa-
rrollo econdmico, social y territorial), es el Fortalecimiento de la Calidad del Recurso Humano (p.68)
y a la Refencion del Talento y Profesional Joven (p.69).

Asesoria a Subdere: la Subdere contrata una asesotfa que actualiza, complementa y pro-
fundiza las propuestas anteriores y propone su puesta en practica, a través de un Plan
Trianual a ser iniciado el afio 2016 via regiones seleccionadas, en base a un conjunto de
criterios y un compromiso formal de interés de sus principales actores del desarrollo
(Subdere, 2015, Sistemas Regionales de Gestion del Capital Humano Calificado. Mas Ta-
lentos pata el Desarrollo de las comunas y regiones de Chile).

Falta vision estratégica y voluntad: no obstante, todas las evidencias internacionales,

los reiterados compromisos presidenciales, frecuencia de demandas regionales, estudios y

4 Dicho estudio constituye la principal base de antecedentes de la presente Medida Estratégica “Esencial”.
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propuestas generadas, en Chile atin no se ha contado con la voluntad politica y la capaci-
dad técnica necesarias para lograr el financiamiento y la puesta en practica de una primera
etapa de este tan deseable proceso.

Propuesta

Incentivos regionales, “empujones” para atraer y retener talentos calificados: para
los fines de la presente propuesta, se entiende como Zncentivo, un estimulo adicional, que
a modo de “empujén” contribuya a la decision, segin corresponda, de un técnico, pro-
fesional o posgraduado, y de su grupo familiar, de trasladarse ¢ insertarse laboralmente
en una determinada iniciativa de desarrollo local o regional. Con dicho propésito, esos
incentivos podran:

. Adecuarse para responder especificamente a las brechas y necesidades que se iden-

tifiquen en las respectivas comunas y regiones.

. Ser de variada naturaleza: complemento de remuneracion (fija, variable, contingente
a resultados), subsidios o incremento de los mismos, beneficios sociales, acceso pre-
ferencial a servicios, bonos para diferentes usos (Por ejemplo, actividades culturales

locales, entre otras)

. Conformarse y combinarse en base a conjuntos variables de alternativas.
. Tener valores diferenciados, segun se trate de técnicos, profesionales o postgraduados.
. Ajustarse® a las fuentes de financiamiento efectivamente disponibles y al marco pre-

supuestario disponible para las respectivas experiencias de implementacion de los
respectivos sistemas regionales.

. Actualizarse periodicamente de acuerdo a su factibilidad de implementacién en el

corto y mediano plazo (entre 3 y 5 afios).

Perfil de beneficiarios y tipo de incentivos: por ahora se identifican cuatro poblaciones
de potenciales destinatarios de los incentivos que ofreceran los sistemas regionales:

a)  Estudiantes destacados de pre-grado (principal semillero de talentos): incentivos
(becas) para formacién complementaria (contenidos con pertinencia local y regio-
nal), tesis y proyectos de titulo de especial interés para una empresa, organizacion
local, comuna o region.

5 Se propone un modelo flexible de asignacion presupuestatia y de adjudicacion de incentivos a los postulantes,
ajustable a fuentes y montos de recursos efectivamente disponibles.
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b)  Titulados y postgraduados: incentivos para atraer y retener Zalenfos potencialmente

interesados en:

- una determinada oportunidad laboral o iniciativa de desarrollo disponible en un

tertritorio.

- instalarse en un determinado territorio con un emprendimiento de su eleccién.

c¢)  Profesionales va insertos laboralmente en terreno: incentivos de capacitacion perti-
nentes a los requerimientos especificos del entorno natural, social y productivo®.

d)  Profesionales residentes en el extranjero, sean chilenos o extranjeros: incentivos

para atraer y retener, con instrumentos adicionales adecuados para su retorno o
emigracion a Chile y para insertarse laboralmente en una determinada iniciativa de

desarrollo local o regional.

Creacién de nuevos incentivos: lo mas importante es que por interés e iniciativa de
instituciones publicas, privadas, académicas y sociales a nivel de comunas y regiones se
puedan crear distintos tipos de “incentivos” dirigidos, segiin corresponda, a atraer, rete-
ner, desarrollar o reconvertir a aquel tipo de técnicos, profesionales o postgraduados que

sean necesarios para sumarse y potenciar a sus respectivas actividades y emprendimientos.

Instituciones e instrumentos susceptibles de insertar incentivos: sin perjuicio de lo
anterior, en la actualidad existen en el pafs diversas instituciones e instrumentos a cuyo
interior se podrian insertar “incentivos” para hacerlos mds atractivos en su capacidad de
promover la insercion de profesionales talentosos en comunas y regiones especialmente
carenciales. En entrevistas con directivos de la mayorfa de estos programas se ha podido
comprobar que una de las carencias que mas limita el desarrollo e impacto de los mis-
mos es, precisamente, la disponibilidad de Capital Humano Calificado, expresando un
decidido interés por el inicio de primeras experiencias dirigidas a la superaciéon de dicha
carencia. En lo que sigue identifican algunas de ellas’, a modo de ejemplo, con el solo
proposito de demostrar que, habiendo voluntad, hay suficientes espacios institucionales
que permiten tomar iniciativa y sin que esta enumeracion signifique un listado exhaustivo

completo y actualizado de las mismas.

6 En casos determinados, podra ser necesario ademads disponer de algtin incentivo para retener y atender una
eventual situacion laboral o de escasez, y para renovar y reconvertir, por alguna condicion etirea o laboral.
7 Su detalle y descripcién se encuentra en la asesorfa a Subdere (2015) “Sistemas Regionales de Gestién de

Capital Humano Calificado. Mas talentos para el Desarrollo de las comunas y regiones de Chile (principal
antecedente base de la presente propuesta).
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a)

b)

d)

CONICYT: Sistema de atraccion e insercion de Capital Humano Avanzado,

con instrumentos:

- parala contratacién de nuevos investigadores en la academia y centros de inves-
tigacion.
- para apoyo al retorno de investigadores del extranjero.

- parainsercién en la industria del sector productivo nacional y centros tecnolégi-
cos (incluye tesistas de doctorado, sin una discriminacién positiva para aquellos
tesistas que decidan hacer su tesis ligados a una empresa de regiones (si las tesis
son de interés prioritario para una, se pueden solicitar incentivos complementa-

rios del FIC de la regién correspondiente).

CONICYT: flexibilizacion de Becas Chile.

- A través de alternativas como la realizacién de investigaciones asociadas a pro-
blemas y oportunidades del desarrollo local y regional desde los nucleos de
investigacién en los cuales se encuentran insertos los becarios en el extranjero.
En el caso de que el retorno implique residencia en regiones, se hace nece-
sario complementar y reforzar esta exigencia con propuestas motivadoras que
los convoquen a quedarse, con contratos estables, remuneraciones mayores e,
idealmente, formando parte de un proyecto de desarrollo local o regional que

incremente el estimulo a insertarse y permanecer en regiones.

- Complemento a Becas Chile para estudios de postgrado, con foco y vinculacion
regional (Magister y Doctorado, realizados en Chile o en el extranjero).

- Contratacién de investigadores jovenes en universidades: proyecto piloto nuevo
que en este primer afio (2017) beneficiara a 12 investigadores de todas las areas

del conocimiento. Permite que binomios de un investigador y una universidad
opten a un monto de hasta $182 millones por proyecto, por tres afios, dirigidos
a financiar el salario del investigador, igualando su renta a la de un profesor
asociado (parte de los recursos podran destinarse a infraestructura para que

desarrolle sus funciones y a gastos administrativos de la universidad).

MINEDUC: Ley 20.330 de complemento a descuento o reembolso del crédito so-
lidario (que durante afos ha sido muy escasamente utilizada, debido a su defectuosa
difusion).

SALUD: diferentes instrumentos para la insercion en comunas y regiones de pro-

fesionales de la salud provenientes de la Region Metropolitana o del extranjero.
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e) VIVIENDA: para la adquisiciéon y el mejoramiento de viviendas, con acceso pre-
ferencial a los subsidios vigentes, disponibles para sectores emergentes y medios,
con la condicién que el beneficiario asegure su ejercicio durante una determinada

cantidad de aflos en comunas priorizadas por la respectiva region®.

f)y CORFO y SERCOTEC: en instrumentos de capital de riesgo y de emprendimien-
tos de medianas y pequefias empresas, particularmente en el contexto de en las tres
regiones piloto de descentralizacién de desarrollo productivo (por ahora Antofagas-
ta, Biobio, Los Rios).

g) Programa de Gestion Territorial de Zonas Rezagadas, con presencia y excelen-
tes resultados en comunidades locales de diferentes regiones del pais sobre la base

de la participacién protagonica y articuladora de sus propios dirigentes.

h) Programa Servicio Pais (Fundacién para la Superacién de la Pobreza), cuyos im-
portantes programas en comunas vulnerables podrian ser fortalecidos con una am-
pliacién y retencién de profesionales en terreno. Otro tanto podria lograrse con

apoyos de complemento a sus programas de practicas y tesis.

i)  Otras instituciones e instrumentos vigentes, susceptibles de incorporar incen-
tivos para promover el interés de jovenes profesionales talentosos para sumarse a
sus actividades, segin corresponda al analisis, prioridades y posibles iniciativas de
desarrollo y capacidades del respectivo territorio y region.

Vitrina de las regiones: informacion e intermediacién laboral: portal web comun y
disponible para todas las regiones que se van sumando al sistema, dirigido a poner en valor
las principales oportunidades y atractivos de cada comuna y de la respectiva region, con
informacion relevante estructurada en diferentes categorfas (vivir, trabajar, invertir, estudiar,
innovar, otras), a ser generada en forma creativa y competitiva desde cada comuna, con
apoyo de los respectivos gobiernos regionales y de la Subdere (experiencias precursoras rea-
lizadas participativamente en comunas de Chiloé y La Araucania demuestran la factibilidad y
atractivo de este instrumento comunicacional). A medida que las regiones empiecen a estruc-
turar y hacer disponibles ciertos tipos de incentivos, vinculados a determinados programas,

instituciones y localidades, estos también seran anunciados y promovidos en esta “vitrina”.

Campana “se vive mejor en regiones”: con el fin de promover el interés de potenciales

profesionales talentosos de acceder a la “vitrina” y de motivarlos junto a sus grupos fa-

8 Es importante destacar que este es el tipo de incentivo regional por el cual coincidentemente expresaron ma-
yor interés tanto los profesionales chilenos encuestados que viven en Chile (capital, regiones) como aquellos
residentes en el extranjero.

103



Fundacion Chile Descentralizado...Desarrollado

miliares para trasladarse e insertarse laboralmente en algin programa o emprendimiento
local o regional, se propone realizar activa y sostenida campafia publicitaria, apoyada con

instrumentos y en espacios de alta visibilidad e impacto comunicacional.

Institucionalidad y gobernanza: descentralizada, articuladora y con una gobernanza

compartida entre dos subsistemas altamente interdependientes entre si:
- El Sistema Regional de Gestiéon de Capital Humano”, integrado con el
- Sistema Regional de Gestion del Conocimiento y la Innovacion”

La gobernanza de ambos sistemas sera interinstitucional y compartida, integrando en
un mismo o6rgano directivo (Consejo) a destacados representantes del ambito publico,
privado, académico y social de la respectiva region, institucionalmente conectado con el

gobierno regional a través de la Divisién de Planificacion y Desarrollo Regional.

Nota: instituir la gobernanza de ambos sistemas en el mismo 6rgano de gobernanza sig-
nifica aprovechar mejor las capacidades institucionales y personales disponibles en cada
region, y fortalecer la capacidad de reflexion, sinergia y decision de dos dimensiones tan
directamente relacionados e interdependientes entre s como son el Capital Humano Ca-

lificado y el Conocimiento e Innovacién.

Administracion: Sistema de Gestién de Capital Humano de la respectiva region, como
parte del “Sistema Regional de Gestion de Capital Humano, Conocimiento e Innovacion”

Financiamiento de incentivos: compartido entre:

. Nivel regional y local: gobiernos regionales (glosas); municipios; servicios, empresas

e instituciones participantes.

. Nivel central: Subdere, Dipres, ministerios sectoriales participantes.

Co-construccién de la medida

. Creacion e instalacion institucional (Consejo): gobiernos regionales, intendente

(futuros gobernadores regionales), consejos regionales.

. Designacion de representantes destacados: principales instituciones publicas,
privadas, académicas y sociales de cada regién, vinculadas a la gestion del Capital
Humano Calificado.

. Apoyo a implementaciéon y co-financiamiento: Subdere, Ministerio de Educa-
cién, Conicyt (futuro Ministerio de Ciencia y Tecnologia), Ministerios sectoriales

relacionados a los incentivos para atraer y retenet.
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. Analisis y evaluacion del proceso (informe de recomendaciones para su perfec-

cionamiento): Consejo Nacional para la Descentralizaciéon y el Desarrollo Territo-

rial (a partir de su creacién en 2018).

Vitrina de las regiones

. Subdere: disefio, puesta en marcha, operacion general y mantencion del portal na-
cional.

. Gores: implementacién regional.

. Municipios y organizaciones locales: levantamiento y actualizacién de informacion.

Implementacién: gradual y regionalmente diferenciada

Regiones piloto: progresién de cuatro regiones por afio: 2018: 4; 2019: 4; 2020: 4; 2021:
4; total 16.

Criterios para seleccionar regiones:
1. Principal: declaracién de interés y compromiso formal de GORE e instituciones
inicialmente participantes.

2. Distribucién geografica en territorio nacional.

3. Potenciacién sinérgica de programas en terreno: Zonas Rezagadas, Descentraliza-
cién de Fomento Productivo (Corfo, Sercotec, Indap, Fosis); municipalidades (y
sus asociaciones); Servicio Pafs; Conicyt, universidades-IP-CFT; empresas (y sus

asociaciones); otros.

Referencias

- Camara Chilena de la Construccion (2014). Propuestas para un Chile Descentralizado
2030, por un Chile con mas desarrollo econémico, social y territorial.

- Comisioén Asesora Presidencial de Descentralizacion y Desarrollo Regional (2014), In-

forme Final.

- Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo (2012). Mas Talentos para el
Desarrollo Regional. Estudio realizado por el Instituto de Desarrollo Local y Regional de
la Universidad de La Frontera.

105



Fundacion Chile Descentralizado...Desarrollado

- Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo (2015), Informe Final de Ase-
sorfa “Sistema Regional de Gestioén de Capital Humano Calificado. Mas Talentos para el
desarrollo de comunas y regiones de Chile.

2. Sistema Regional de Gestién del Conocimiento y la Innovacién’

Sintesis de la propuesta

Se propone crear en cada regiéon de Chile una institucionalidad regional descentraliza-
da de gestion, de alto nivel politico-técnico, capaz de articular, integrar y potenciar las
visiones y capacidades de las principales organizaciones publicas, privadas, académicas
y sociales de la region, con el fin de fortalecer la capacidad regional de generar y aplicar
conocimiento e innovacién de calidad pertinentes a la realidad y al futuro de la respec-
tiva region; de gestionar, articular y potenciar recursos de origen regional, nacional e
internacional, publicos y privados, dirigidos a fortalecer la capacidad auténoma de la
region de generar, difundir y aplicar conocimiento propio; y de coordinar y promover la
colaboracién y sinergias requeridas entre las instituciones, instrumentos y personas com-
prometidas con el desarrollo cientifico-tecnolégico y la innovacion regional. Para ello, se
propone que cada gobierno regional, comenzando por algunas regiones piloto, instalen
un organismo (Consejo), compartido con el Subsistema Regional de Gestién de Capital
Humano Calificado, igualmente integrado por calificados representantes de las principa-
les instituciones publicas, privadas y sociales de la region directamente relacionadas a las
tareas de la produccion, innovacion y aplicacion de conocimiento cientifico, tecnolégico
dirigidos a orientar y fortalecer los procesos de desarrollo de la respectiva region, en inte-

raccién colaborativa con las instancias afines de otras regiones y del nivel central.

Objetivo

Dotar a cada regién de Chile de la capacidad auténoma necesaria para generar y aplicar conoci-
miento e innovacién de calidad, pertinentes a sus respectivas realidades y potenciales, asumidas
como dimensiones estratégicas esenciales para contribuir en sus respectivas comunidades y te-
rritorios a un desarrollo humano y productivo equitativo, sustentable y competitivo, y al efectivo
avance del proceso de descentralizacion y de desarrollo territorial iniciado en el pafs, en interac-
cién colaborativa con las instancias nacionales de innovacion cientifica, tecnolégica y productiva.

9 Esta propuesta ha sido elaborada con destacada colaboracién de Fabiola Vasquez Mirada y Claudia Silva Ariz,
miembros del directorio de la Red de Gestores Tecnoldgicos de Chile.
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Situacién actual — Justificacién

. Durante las dltimas décadas, la sociedad global, Chile y las regiones, han expe-
rimentado vertiginosos cambios fundamentales y complejos, y seguirdn cambian-
do. Estamos presenciando una verdadera revolucién que incide en cada ambito de
nuestra sociedad y vida cotidiana: es la sociedad del conocimiento, de la innovacion
y la informacién. El pais y la regién que no genera conocimiento y no es capaz de
innovar, en todos los planos de su quehacer, perpetia su pobreza y su dependencia

del dominio, y los intereses de otros.

. Desde hace muchas décadas, con algunas y solo muy parciales excepciones, la capa-
cidad de produccién e innovacion cientifica, tecnoldgica y productiva, estd asociada
a instituciones, equipos, personas, recursos ¢ intereses situados en la Region Metro-
politana, saturada, congestionada y con grados crecientes de deterioro de su calidad
de vida.

. En contraste con ello, y a lo largo de todo su territorio, Chile dispone de una gran
variedad y riqueza de potenciales de desarrollo, hasta ahora notoriamente subutili-
zados, algunos de ellos laboratorios naturales unicos, potencial que esta a la espera
de ser desarrollado en plenitud. Sin embargo, el desarrollo pleno de esos potenciales
sera alcanzable solo con la activa incorporacién y un permanente esfuerzo en cada
region, impulsado como politica de Estado, de una mayor capacidad propia para
producir conocimiento cientifico y tecnolégico e innovacién productiva y social,

vinculadas a sus respectivas realidades naturales, productivas y sociales.

. En todas las regiones del pafs se observa, en mayor o menor grado, una cierta caren-
cia de masa critica de instituciones y personas calificadas y motivadas para asumir

con eficacia las tareas y desafios del conocimiento y la innovacion.

. Dicha carencia se hace aun mas critica dada la predominante dispersion y falta de
coordinacién observable entre los actores publicos, privados, académicos y sociales
del desarrollo, incluidos aquellos directamente relacionados al desarrollo cientifico,

tecnolégico y productivo.

. A las anteriores carencias se suman las desventajas de las instituciones y equipos
de regiones para acceder a recursos de inversiéon y operacion para sostener e in-
crementar las iniciativas existentes y nuevas de desarrollo cientifico, tecnologico y
productivo.

. Entre las recomendaciones planteadas en el informe de la Comision Presidencial
de Ciencia para el Desarrollo (2015), se propone: “1. Fortalecer las capacidades del
aparato publico regional y sus estrategias de desarrollo en CCT, aprovechando el
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proceso de descentralizacion en curso; asi como 2. Fortalecer las capacidades de CT1
en universidades y centros regionales de investigacion y empresas, considerando las
condiciones necesarias de cada region o territorio (multirregional), aprovechando,
articulando y potenciando las capacidades instaladas”. Entre las acciones propues-
tas para contribuir a dicho objetivo, destaca: “Fortalecer el desarrollo de ecosiste-
mas regionales de innovacién y emprendimiento, conectados con redes nacionales e
internacionales, en particular a través de la I+D que realizan universidades, centros
regionales y empresas, alineados a las estrategias regionales de innovacion definidas
por los gobiernos regionales (GORE) y con los programas estratégicos de desarro-
llo regional y multirregional. Sin embargo, mas alld de esa declaracion, no propone

ninguna forma organizacional que permita materializar dicho buen propésito.

. Por su parte, en el recientemente publicado (2017) informe del Consejo Nacional de
Innovacion para el Desarrollo, CNID, se sefiala explicitamente: “Las reformas institu-
cionales en curso orientadas al fortalecimiento de las regiones, deben ayndar a construir instancias
regionales de decision en la asignacion de recursos, junto a la instalacion y fortalecimiento de las
capacidades de quienes tienen la responsabilidad de aprobar iniciativas y velar por el cumpliniento
de los objetivos y metas establecidos”, y destaca “(...) mds alld del diseio administrativo espe-
clfico, se requiere de espacios permanentes de atraccion y articulacion de los diferentes actores, de
Sforma que puedan generar, con antonomia, conocimiento de excelencia y pertinencia. Esta dind-
mica requiere del fortalecimiento de capacidades locales en la materia, tanto en el sector piiblico,
privado y académico, asi como de un modelo de gobernanza innovador que considere una dindmica
participativa y colaborativa con el nivel central. Esto iiltimo debe generar espacios e incentivos para
el desarrollo de estrategias regionales auntdnomas, pero en didlogo con la politica nacional de ciencia,

tecnologia e innovacion.”

. En el mismo informe, Gonzalo Herrera, Vicerrector de Investigacion y Transfe-
rencia Tecnoldgica de la Universidad de Talca, sefiala “Uno de los grandes desafios que
enfrentamos es, entonces, como agregar inteligencia, y por lo tanto valor, a aquello que extraemos
de nuestras tierras y de nuestros mares. Y la ciencia y la tecnologia necesarias para aquello debe-
rdn ser generadas principalmente en los propios territorios, porque se frata de desafios locales. La
nueva institucionalidad que se cree para hacerse cargo de la dimension piiblica de la ciencia, la
tecnologia y la innovacion deberd necesariamente tomar en cuenta la realidad anterior. Un minis-
terio que se limite a formular politicas piiblicas nacionales en esta materia, sin hacerse cargo de
las especificidades ferritoriales de las mismas, serd un escaso aporte al fortalecimiento productivo
y social de los diferentes territorios de nuestro pais. Debemos acostumbrarnos a dejar de pensar a
Chile como la suma de Santiago y sus regiones tributarias, sino mds bien como un amplio territorio

humano, ricoy complejo”.
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. En el proyecto del nuevo Ministerio de Ciencia y Tecnologia, mas alla de la creacion
de algunas seremias por macrozonas del pais, por ahora tampoco no se obser-
va una respuesta adecuada de gobernanza central-regional para un futuro sistema
efectivamente nacional de ciencia, tecnologfa e innovaciéon. En consecuencia, sin
ser la unica, la solucién mas directamente al alcance de las mismas regiones y de
sus respectivos actores e instancias de decision, es la de tomar iniciativa para darse
a la brevedad una organizacién propia y permanente, capaz de articular, potenciar
y proyectar mejor las capacidades institucionales y personales existentes pero por
ahora dispersas y descoordinadas, a través de una instancia permanente con puentes
facilitadores para construir una vision compartida y lograr una fecunda colabora-
cién de esfuerzos y beneficios compartidos entre las partes y para el desarrollo de

la regién en su conjunto.

Propuesta

Crear en cada region de Chile una institucionalidad regional descentralizada de gestion,
de alto nivel politico-técnico, capaz de articular, integrar y potenciar las visiones y capa-
cidades de las principales organizaciones publicas, privadas, académicas y sociales de la
region, relacionadas con la ciencia, la tecnologia y la innovaciéon, generando con mirada
prospectiva y esfuerzo colectivo, un ecosistema y una cultura regional de conocimiento e

innovacion, dirigidos a fortalecer, desde y para cada region, su capacidad de:

. coordinar y promover la colaboracién, el dialogo y la capacidad de producir siner-
gias y acuerdos entre las instituciones, instrumentos y personas comprometidas con

el desarrollo cientifico-tecnoldgico y la innovacion regional;

. promover la generacién y aplicaciéon de conocimiento e innovacion de calidad pet-

tinentes a la realidad y al futuro de la respectiva region;

. impulsar iniciativas de desarrollo tecnolégico y de innovacion social, y productiva
relevantes para el desarrollo regional; como por ejemplo, incentivar la participacion

de empresas regionales (PYMES) en actividades de innovacion;

. impulsar iniciativas multidisciplinarias que tengan como objetivo la inclusién y uti-
lizacién de tecnologias, entre otros para la tercera edad, siendo alternativas para dar
oportunidad a que sigan siendo activos, desde el punto de vista del sector producti-

VO,

. gestionar, articular y potenciar recursos de origen regional, nacional e internacional,
publicos y privados, dirigidos a fortalecer la capacidad auténoma de la regién de

generar, difundir y aplicar conocimiento propio;
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. evaluar y observar el seguimiento, retroalimentacién y proyeccion de las iniciativas

de I+D+i de la respectiva region;

. difundir los procesos de funcionamiento de las instituciones de investigacién y de-
sarrollo e innovacion entre el sector productivo, facilitando la vinculacion y la trans-

ferencia de conocimiento y de tecnologias.

. coordinar las politicas, instancias de decisién y acciones de la region con aquellas
de otras regiones y del nivel central, especialmente con las del nuevo Ministerio de
Ciencia y Tecnologia y sus seremfas macrozonales, promoviendo conjuntamente el

desarrollo descentralizado de Chile.

Institucionalidad, Gobernanza y Administracion: descentralizada y articuladora
como “Subsistema Regional de Gestién del Conocimiento y la Innovaciéon” comparti-
dos con el “Subsistema Regional de Gestion de Capital Humano” con el mismo érgano
directivo (Consejo) integrado por calificados representantes del ambito publica, privado,

académico y social de la respectiva region.

Co-Construccién de la medida
(Analoga, coetanea y diferenciada del Sistema Regional de Capital Humano Calificado).

. Creacion e instalacion institucional (Consejo): gobiernos regionales, intendente
(futuros gobernadores regionales), consejos regionales.

. Designacion de representantes destacados: principales instituciones publicas,
privadas, académicas y sociales de cada region, vinculadas a la gestion del capital
humano calificado.

. Apoyo a implementacion y co-financiamiento: Subdere, Ministerio de Educa-
cién, Conicyt (futuro Ministerio de Ciencia y Tecnologia).

. Analisis y evaluacion del proceso (informe de recomendaciones para su perfec-

cionamiento): Consejo Nacional para la Descentralizacién y el Desarrollo Tertito-

rial (a partir de su creacién en 2018).

Implementacion a partir de regiones piloto: dada la propuesta institucionalidad, go-
bernanza y administracién compartidas entre los dos sistemas regionales de gestioén pro-
puestos (Capital Humano Calificado; Conocimiento e Innovacion), la instalacion de los
mismos puede ejecutarse en una progresion de regiones piloto, analoga o diferenciada

entre los dos subsistemas.

110



Fundacion Chile Descentralizado...Desarrollado

Referencias

- Comisioén Asesora Presidencial en Descentralizacion y Desarrollo Regional (2014), In-

forme Final.

- Comision Presidencial Ciencia para el Desarrollo (2015). Un suefio compartido para el
futuro de Chile. Informe a la Presidenta de la Republica, Michelle Bachelet.

- Consejo Nacional de Innovacién para el Desarrollo, CNID (2017), Ciencias, Tecnologias
e Innovacién para un nuevo pacto de Desarrollo Sostenible e Inclusivo. Orientaciones
estratégicas de cara al 2030 tras diez afios.

- Nicolas Eyzaguirre, Ministro Secretario General de la Presidencia; Mario Hamuy, Asesor
Cientifico de la Presidencia de la Republica (2017); Proyecto de Ley que crea el Ministerio
de Ciencia y Tecnologfa.

111






2.1.8. Fortalecimiento del Sistema Educativo

a partir de sus capacidades locales!- 2
A) Medidas para la educacion en comunidades locales
vulnerables

Sintesis de la medida

Se propone fortalecer las capacidades de las comunidades escolares, a nivel local, especial-

mente aquellas que estan en contextos de mayor vulnerabilidad.

Para ello, es fundamental implementar politicas publicas que permitan atraer, seleccionar,
formar y acompafiar a profesionales de la mas alta calidad, que trabajen en estas comu-
nidades, dado que el componente humano es el factor fundamental para el desarrollo de

las mismas.

Lo anterior implica dar mayor autonomia y el respectivo “acconntability” en caso de que

haya evidencia de la capacidad correspondiente a nivel local.

Hay un sector educativo en nuestro pafs que necesita con urgencia ser mejor atendido: las
escuelas y liceos de sectores vulnerables en regiones. En efecto, si bien desde hace déca-
das ha habido politicas puiblicas para estos sectores, también es cierto que, a juzgar por
las mediciones de aprendizaje, estas politicas no han tenido el efecto esperado y los nifios

mas pobres de nuestro pais siguen recibiendo mala educacién, hipotecando su futuro.

En consecuencia, el desafio fundamental es cémo implementar las politicas en cada es-

cuela y liceo, luego la capacidad de los equipos directivos, como del personal docente, es
fundamental, especialmente en ambitos de pobreza.

1 Esta propuesta se elaboré gracias al valioso aporte de Pedro Hepp K., Presidente de la Fundacién Educacio-
nal AraucaniAprende, y de Tomas Recart, Director Ejecutivo de Ensefia Chile.
2 La presente propuesta sintetiza tres medidas seleccionadas que impactan al 20% de los estudiantes mas vulne-

rables, que es el sector atermas abandonado y menos visible de la educacién chilena. Por décadas, estos nifios
han estado educativamente sub-servidos, sin haber mayor conciencia del dafio humano que implica el darles
una mala educacién. Si se lograra que estas tres medidas sean tomadas con alguna seriedad, serfa un gran paso.
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Objetivos

1. Construir y Publicar un Mapa de la Educacién en Contextos Vulnerables: El ob-
jetivo del Mapa es visibilizar en cada region al conjunto de escuelas y liceos que
atienden al 20% de los niflos mas vulnerables en escuelas y liceos, comenzando por
hacer publico cuantos son, donde estin, a qué escuelas/liceos asisten y en especial,

qué y cuanto aprenden y donde dichos alumnos contintan y terminan sus estudios.

2. Potenciar a los Equipos Directivos Escolares con Foco en Pobreza: Establecer
equipos directivos con los recursos, capacidad y responsabilidad (accountability) sufi-
ciente para atraer, seleccionar y desarrollar a su equipo docente, y contextualizar la

educacion de sus estudiantes, a partir de estandares minimos nacionales.

3. Leer como derecho fundamental: Replicar estrategias efectivas que aseguren que en
tres aflos ningdn nifio en Chile egresa de educacion basica sin lograr un nivel lector
efectivo de acuerdo a estandares del MINEDUC.

Estas tres medidas buscan:

1) Crear conciencia nacional del grave atraso de los aprendizajes de los nifios en

sectores mas vulnerables (construccion y difusion del mapa);

2) Establecer las condiciones para comenzar a dar autonomia a equipos directivos

con capacidad (potenciar equipos);

Emprender de manera urgente medidas de corto plazo para abordar el déficit mas grande

en contextos de pobreza (Lectura).

Situacién actual — Justificacién

En referencia al objetivo 1: construir y publicar el Mapa de la Educacién en

contextos vulnerables

Actualmente no se sabe con precision la cantidad, situacién y calidad de los aprendiza-
jes de los nifios mas vulnerables, el nivel de gestion de los directivos y la formacion de
los docentes, en especial los que asisten a sectores mas vulnerables y mas gravemente, a
escuelas rurales con baja matricula. Es necesario monitorear en forma permanente, con
mayor precision a la actual, de modo de focalizar recursos. Esta informacién debe ser
ampliamente difundida.
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En referencia al objetivo 2: centros de liderazgo con orientacién en pobreza

En un colegio, como en cualquier otra organizacion, lo mas importante son las personas.
Pueden tener los ultimos computadotes, infraestructura, textos y/o varias recetas, peto fi-
nalmente si no se tiene a un director o directora con un equipo de profesores con el rigor
y carifio necesario, es poco viable generar un cambio. Hoy, independiente de la capacidad
de los equipos directivos, estos no cuentan con la autoridad para seleccionar y desarrollar
a su cuerpo docente. El centralismo en temas educacionales se ha ido incrementando con
los nuevos proyectos de ley de Carrera Docente y Fortalecimiento de la Educacién Pua-
blica. Se requiere poner incentivos para atraer a nuevos talentos a estos puestos, cruciales
para el buen desempefo y desarrollo. En especial esto se debe implementar con foco en el
20% mas pobre del pais. Hoy, en la educacion publica, ¢Quién es realmente responsable?
¢Son los municipios? ¢Quién en los municipios? ¢El alcalde, el Director de Educacion,
Los directores, los profesores? ¢Es el nivel central? ;Quién en el nivel central? ;Es una
mezcla de todo? ¢Alguien se hace cargo? ¢Si hay un problema, quién responde? ¢A quién
debemos celebrar y felicitar si hay mejoras? Creemos que estas son preguntas dificiles
de responder, incluso por la misma gente que esta trabajando en los colegios mientras
existan politicas que se definen desde el centro sin otorgar autonomias a los colegios.
Hsta ambigiiedad y falta de simpleza produce, en la practica, que nadie es responsable. He
aqui el principal problema. Los resultados de aprendizaje demuestran que el centralismo
ha sido incompetente para resolverlo desde que se hacen mediciones de aprendizaje —los
nifios mas pobres siguen esperando—, es hora de que la responsabilidad recaiga en las
propias comunidades.

En referencia al objetivo 3: leer como derecho fundamental

Los resultados de aprendizaje y la evidencia de quienes operan en terreno indica que
en los sectores mas vulnerables, mas del 50% de los nifios no alcanzan un nivel lector
minimo, con lo cual el estado vulnera un derecho basico de estos nifios. El mapa de la
educacién en pobreza tiene entre sus objetivos que el pafs se entere de esta vulneracion
sistematica de los derechos de los nifios mas pobres y se toman medidas urgentes para

terminar con esta vergiienza nacional.
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Descripcién de la propuesta

En referencia al objetivo 1: construir y publicar un mapa de la educacién en

contextos vulnerables

Designar un organismo publico (como la Agencia de Calidad de la Educacion) que acopie
la informacién de los nifios de Chile, construya, publique y actualice anualmente el mapa
para registrar el historial educacional. De esta forma, se entendera mejor la magnitud del
problema en las escuelas y liceos que atienden al 20% de los nifios mas vulnerables en
escuelas y liceos, y en especial el monitoreo del futuro de estos estudiantes. Sin entender
el futuro de los estudiantes, es dificil mejorar lo que se esta haciendo en el dia a dfa en los

colegios en los cuales ellos asisten.

En referencia al objetivo 2: potenciar a los equipos directivos escolares con foco

en pobreza

Si se establecen estandares nacionales minimos, lo siguiente es tener una estructura sim-
ple, con capacidad a nivel local, con responsabilidades claras con respecto a lo que pasa
dentro del colegio y las salas de clase. Para ello, lo fundamental es la figura del director,
con la capacidad y responsabilidad (accountability) suficiente para atraer, seleccionar y desa-

rrollar a su equipo docente, y contextualizar la educacion de sus estudiantes.

En referencia al objetivo 3: leer como derecho fundamental
Replicar estrategias efectivas que aseguren que en tres aflos, ningin nifio egresa de edu-

cacion basica sin lograr un nivel lector efectivo de acuerdo a estindares del MINEDUC.

Co-construccién de la medida

En referencia al objetivo 1: construir y publicar un mapa de la educacién en

contextos vulnerables

Designar un organismo publico (como la Agencia de Calidad de la Educacién) que acopie
la informacién de los nifios de Chile, construya, publique y actualice anualmente el mapa
para registrar el historial educacional. De esta forma, se entendera mejor la magnitud del
problema en las escuelas y liceos que atienden al 20% de los nifios mas vulnerables en
escuelas y liceos, y en especial el monitoreo del futuro de estos estudiantes. Sin entender
el futuro de los estudiantes, es dificil mejorar lo que se esta haciendo en el dia a dfa en los

colegios en los cuales ellos asisten.
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En referencia al objetivo 2: Potenciar a los Equipos Directivos Escolares con
Foco en Pobreza

Si se establecen estandares nacionales minimos, lo siguiente es tener una estructura sim-
ple, con capacidad a nivel local, con responsabilidades claras con respecto a lo que pasa
dentro del colegio y las salas de clase. Para ello, lo fundamental es la figura del director,
con la capacidad y responsabilidad (accountability) suficiente para atraer, seleccionar y desa-

rrollar a su equipo docente, y contextualizar la educacién de sus estudiantes

En referencia al objetivo 3: leer como derecho fundamental
Replicar estrategias efectivas que aseguren que en tres afios, ningin nifio egresa de edu-

cacion basica sin lograr un nivel lector efectivo de acuerdo a estindares del MINEDUC.

Referencias

- Bellei, C.; Morawietz, L.; Valenzuela, J. P.; Vanni, X. (2015). Nadie dijo que era ficil. Escuelas
efectivas en sectores de pobreza, diez anos después.” LOM.

- Universidad Alberto Hurtado, Escuela de Periodismo (2012). Ozra Cosa Es Con Pizarra.
Ensefia Chile ISBN: 978-956-9239-00-7

- Childress, S.; Elmore, R. E; Grossman, A., & Johnson, S. M. (2007). Managing School
Districts for High Performance: Cases in Public Education Ieadership. Harvard Education Press.
8 Story Street First Floor, Cambridge, MA 02138.Experiencia de Unncommon Schools
y Kipp Schools.

117



Fundacién Chile Descentralizado...Desarrollado

B) Fortalecimiento de las Universidades Regionales en
su mision de aportar al desarrollo descentralizado de
las regiones?

Sintesis de la medida

Las universidades regionales junto con la sociedad civil, el sector empresarial y los organis-
mo publicos, son agentes principales de desarrollo de sus comunidades y territorios, cons-

tituyendo parte de su patrimonio institucional y uno de los elementos de su identidad local.

Las tres reformas que se tramitan en el Congreso Nacional -de Educacién Superior (ES),
de Gobiernos Regionales y del Ministerio de Ciencia y Tecnologfa (CyT)- ofrecen la in-
édita oportunidad de reconocer el aporte de estas universidades y, especialmente, de hacer
los ajustes legales, administrativos y financieros que les permitan fortalecer su institucio-
nalidad y la gobernanza de su vinculaciéon con su respectivo entorno regional, y con ello
su aporte al desarrollo social y territorial equitativo y sustentable del pafs.

Por lo anterior, el desafio es incorporar en esas reformas —particularmente las de educa-
cién superior y la de ciencia y tecnologfa- diversas medidas para fortalecer las capacidades
de las universidades regionales de contribuir desde el conocimiento al desarrollo de sus

respectivas regiones, en ambitos tales como:

1. Participacién de actores regiones en la gobernanza nacional del sistema de ES y de
CyT;
2. Politicas nacionales de ES y CyT con desagregacion territorial y armonizadas con

los planes estratégicos de los gobiernos regionales y de las propias universidades;

3. Normas y recursos nacionales y regionales que potencien la capacidad de generar
conocimiento y desarrollo con esfuerzos y beneficios compartidos entre las uni-
versidades regionales y los principales actores publicos, privados y sociales de sus

respectivas regiones.

4. Criterios y estandares de evaluacion de calidad que reconozcan los diferentes con-
textos.
3 Esta medida estratégica ha sido elaborada con la valiosa colaboracion del Gedgrafo José Abalos Konig, Se-

cretario Ejecutivo de la Agrupacién de Universidades Regionales de Chile, AUR.
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5. Financiamiento que compense el mayor costo de vida en regiones, menotes econo-
mias de escala e incorpore recursos para atraer y retener estudiantes y académicos
calificados.

Objetivos

1. Incorporar la dimension territorial y actores representativos de las regiones en la

gobernanza nacional del sistema de educacién superior y de ciencia y tecnologfa.

2. Desagregar territorialmente las politicas nacionales de ES y de CyT y armonizarlas
con las politicas de los gobiernos regionales y los planes estratégicos de las propias
universidades.

3. Institucionalizar la Vinculaciéon con el Medio como la tercera mision esencial de la

educacién superior de regiones.

4. Asegurar que los criterios y estandares midan calidad pertinente al contexto regio-
nal y asuman las diferencias en las condiciones objetivas en que se desenvuelven las

distintas instituciones.

5. Compensar econémicamente el mayor costo de vida en regiones y, las menores
economias de escala, e incorporar recursos para atraer y retener estudiantes y aca-

démicos calificados.

Descripcién de la situacién actual

En referencia al objetivo 1: incorporar la dimensién territorial y actores repre-
sentativos de regiones en la gobernanza nacional del sistema de educacién supe-

rior y de ciencia y tecnologia

La naturaleza centralista del sistema politico administrativo se expresa en todos los ambitos
del quehacer nacional. Uno de los factores de esto es la ausencia de representantes de regio-

nes en las instancias de decision asesora y consultiva que se constituyen en cada sector.

Hsto ocurre con igual crudeza en el ambito de la educacion superior, de la ciencia y tecno-
logia, el arte y la cultura —directamente relacionados a la misién de las universidades. Asi
ocurrié en el pasado, y se reedité recientemente en instancias nacionales creadas —como
la Comisién Asesora Presidencial en Ciencia y Tecnologia, el Consejo Asesor para la
Formacion Técnica Profesional, entre otros-, lo que una vez mas evidencian la escasa o
nula preocupacion por contar en esas instancias nacionales con representantes del Chile

de las regiones.
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Ese hecho desconoce notoriamente que las regiones constituyen mas del 90% del terri-
torio nacional, que en ellas vive el 60% de la poblacién chilena, y que entre otros poseen
las riquezas de sus recursos naturales, paisajes y nichos culturales, que fundamentan el

desarrollo historico y actual del pafs.

En referencia al objetivo 2: desagregar territorialmente las politicas nacionales
de ES y de CyT y armonizarlas con las politicas de los Gobiernos Regionales y

los planes estratégicos de las propias universidades

La mirada centralista en la formulacién de politicas puablicas se expresa en al menos tres
ambitos relacionados: a). quienes las formulan técnicamente y los directivos politicos que las
aprueban en su gran mayorfa son personas con formaciones y trayectorias del nivel central;
b). las politicas tienden a ser genéricas y homogéneas en sus contenidos y orientaciones; y c).
si bien se consideran “politicas nacionales”, sus contenidos normalmente derivan de diag-

nésticos y enfoques basados en la realidad de Santiago o de unas pocas ciudades o regiones.

Por lo tanto son politicas publicas que no recogen las particularidades especificas de
los distintos territorios —sus realidades, desafios y oportunidades-, por lo que terminan
forzando a los actores concernidos a adecuarse a esquemas que les son ajenos o bien ter-
minan marginados por la dificultad de aplicarlas. Por ejemplo, en las instituciones estin
compelidas de asegurar el mismo periodo de duracion nominal de la carrera, so pena de
asumir consecuencias econémicas. Esto ignora la diversidad de contextos socioeconémi-
cos, de formacion escolar y, entre otros, de la aplicacion de politicas de inclusion. Asi, se
da la paradoja que instituciones que asumen las desigualdades del proceso de desarrollo

en zonas complejas, son castigadas por operar en tales contextos.

En referencia al objetivo 3: institucionalizar la Vinculacién con el Medio como

tercera misién esencial de la educacién superior de regiones

Las reformas de la educacion superior en actual tramite legislativo establecen un
mandato explicito a las universidades de contribuir al desarrollo econémico, social
y cultural de sus respectivas regiones, debiendo el sistema fomentar la vinculacion

de sus integrantes con la sociedad®.

Un mandato similar se encuentra en los estatutos de las universidades regionales,
asi como en sus respectivas declaraciones de misién y politicas, asi como en sus

periédicos planes de desarrollo y procesos de acreditacion.

4 Indicacion Sustitutiva al Proyecto de Ley de Educacion Superior, Boletin 10.783.04, del 7 de abril 2017.
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Sin embargo, dichos mandatos por ahora son meramente declarativos, dado que a
diferencia de las funciones tradicionales de docencia e investigacién, no cuentan
con una politica publica explicita ni con los correspondientes recursos, instrumen-
tos de financiamiento e incentivos de gestion, que les aseguren el respaldo politi-

co-normativo y material necesario para poder cumplir adecuadamente dicha mision.

Lo anterior tiene como consecuencia, ademas, que en muchas instituciones toda-
via predomina una oferta de actividades de vinculacién en su mayoria dispersa y
desarticulada, carente de una gobernanza capaz de generar zonas de interseccion y
sinergias internas, ni espacios institucionales permanentes de interaccién, con es-
fuerzos y beneficios compartidos, con los actores publicos, privados y sociales del

respectivo entorno regional.

En referencia al objetivo 4: asegurar que los criterios y estdndares midan calidad
pertinente al contexto y asuman las diferencias en las condiciones objetivas en

que se desenvuelven las distintas instituciones

La l6gica impuesta desde 1981 plantea la competencia mas que la cooperacion como el
elemento dinamizador del sistema, lo que supuestamente darfa un mejor resultado y desa-
rrollo global. Sin embargo, en muchos ambitos la competencia no existe por la desigual-
dad de recursos y condiciones con que se iniciaron muchas instituciones —perjudicando a
las universidades regionales derivadas- o por operar en condiciones de trabajo mas com-
plejas que otras —zonas de mayor vulnerabilidad, menor escolaridad o zonas extremas-.

Esto da lugar a circulos viciosos dificiles de alterar.

No obstante esta obviedad, el sistema de acreditacion de la calidad supone igualdad de
condiciones en el trabajo de las instituciones, lo que beneficia a aquellas con mayores
recursos que agregan el prestigio de estar mejor evaluadas. Eso estimula la concentracion

institucional y territorial de los factores de éxito.

En referencia al objetivo 5: compensar econémicamente el mayor costo de vida
en regiones, las menores economias de escala, e incorporar recursos para atraer

y retener estudiantes y académicos calificados

El anémalo desarrollo territorial de Chile complejiza la dimensién econémica de las uni-
versidades regionales. Primero, debido a las diferencias de tamafo de los mercados, hecho
que influye en el valor relativo de bienes y servicios. A esto se agregan fenémenos como la
economia minera que caracteriza a varias regiones de la zona norte, lo que explica diferen-

cias en los costos de vida entre las regiones lo que tiende a ser mayor hacia las extremas.
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Segundo, el menor tamafio demografico de muchas regiones incide directamente en las
economias de escala que logran las instituciones —volumen de matricula, comunidad aca-
démica, entre otros-. Tercero, atraer y retener académicos, personal técnico y estudiantes
talentosos implica un costo que en varias regiones e instituciones significa incrementos en
mas de un 50% comparado con los territorios centrales. En efecto, ademas de las remune-
raciones hay que considerar recursos para desplazamientos y vidticos que les permitan par-
ticipar en redes y circuitos de su disciplina. También inciden los mayores costos de cubrir
necesidades familiares, como salud, que s6lo encuentran respuesta satisfactoria en regiones

centrales. Formar buenos equipos académicos es mas caro en regiones que en la capital.

Descripcién de la propuesta

En referencia al objetivo 1: incorporar la dimensién territorial y actores repre-
sentativos de regiones en la gobernanza nacional del sistema de educacién supe-

rior y de ciencia y tecnologia

El sistema a nivel central debe contar con una instancia asesora y representativa de la diversidad
de instituciones y regiones. Esto implica considerar en primera instancia al Consejo de Recto-
res (CRUCH) y valorar asf una tradicion y un patrimonio de calidad, ecuanimidad y solvencia
técnica en el ambito de la educacion superior. Ademas ella permite la expresion de la diversidad
institucional y regional de las universidades. En la eventualidad que se cree otra instancia, esta
debe considerar al menos un 50% de representantes de regiones. Asimismo, la Subsecretatfa

debe incluir una unidad de coordinacion territorial y las respectivas 15 direcciones regionales.

En referencia al objetivo 2: desagregar territorialmente las politicas nacionales
de ES y de CyT y armonizarlas con las politicas de los Gobiernos Regionales y

los planes estratégicos de las propias universidades

El sistema universitario debe contar con politicas que abarquen de manera integral los diversos
ambitos en que cumple sus misiones basicas. Es decir para los procesos formativos de pre y
postgrado, en el desarrollo de la ciencia, tecnologfa e innovacion, promocion el arte y cultura, y

aquellas que apoyan sus esfuerzos de vinculacion con las comunidades donde se inserta.

Tales politicas deben ser elaboradas de manera articulada y no como capitulos separados;
y tener una perspectiva de mediano y largo plazo -10 a 20 afios- y el adecuado soporte
presupuestario. Ellas deben tener la necesaria perspectiva territorial que recoja la diversi-
dad del pafs. Para asegurar lo anterior, ellas deben articularse con las iniciativas que for-
mulan los gobiernos regionales e incluir también las de otros actores relevantes en cada

territorio —corporaciones de desarrollo, empresas, entre otras-.
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Todos los elementos anteriores deben ser insumos para la definicién de planes estraté-

gicos de parte de las universidades. Y también la conformacién de Consejos Regionales

para la Educacién Superior y la Ciencia y la Tecnologia.

En referencia al objetivo 3: institucionalizar a la Vinculacién con el Medio como

la tercera misién esencial de la Educacién Superior de regiones

)

b)

d)

Incluir en la nueva legislacién sobre universidades el marco de politicas, legal y re-
glamentario necesario para instituir a la Vinculacién con el Medio como la tercera
misioén esencial de la educacion superior de Chile, con particular énfasis en las ins-

tituciones de ubicacién y vocacién regional.

Instituir instrumentos y recursos financieros que permitan el desarrollo y fomento
de actividades de Vinculaciéon con el Medio de calidad, evaluables, verificables y pet-
tinentes a las realidades del respectivo entorno regional, especialmente aquellas de

alto interés y beneficio puablico.

Crear incentivos tributarios que promuevan la participacion de empresas en actividades
relevantes de Vinculacion con el Medio, y apoyar la aprobacion y puesta en practica de

las mismas por parte de las instituciones publicas nacionales y regionales pertinentes.

Crear en las instituciones de educacion superior de regiones espacios institucionales perma-
nentes de gobernanza, capaces, por una parte, de orientar, articular y generar sinergias entre
las diferentes actividades de Vinculacion con el Medio dependientes de distintas unidades
académicas, y, sobre esa base, con los principales actores publicos, privados y sociales de
la regién, para asi potenciar la capacidad de ambas partes de construccion compartida de

conocimiento y desarrollo, generado desde y para las respectivas instituciones y regiones.

En referencia al objetivo 4: asegurar que los criterios y estdndares midan calidad

pertinente al contexto regional y asuman las diferencias en las condiciones obje-

tivas en que se desenvuelven las distintas instituciones

)

Introducir la experiencia y perspectiva regional en los sistemas de evaluacion re-
quiere, en primer lugar, que las instancias directivas nacionales —Comisién Nacional
de Acreditacién’- y asesoras deben incluir una patticipacién de a lo menos un 50%
de representantes de regiones. Igual exigencia debe plantearse respecto de los pares

evaluadores. Estos deben tener una efectiva experiencia en instituciones de educa-

5

O el futuro Sistema de Aseguramiento de la Calidad de la Educacion Superior (SACES).
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b)

cién superior de regiones. Es decir, al menos de jornada completa y a lo menos de

cinco aflos en instituciones de educacion superior regionales.

Los procesos de acreditacién deben desarrollar y aplicar instrumentos diferenciados
—criterios y, especialmente, estaindares- que permitan medir calidad considerando el

contexto en que ella se verifica.

Los esfuerzos de mejoramiento de la calidad deben priorizar instituciones con casas centra-
les de zonas extremas o que se desenvuelven en contextos de mayor vulnerabilidad social y
complejidad territorial. Esto evitarfa que el sistema tenga una oferta discriminatoria de cali-
dad -en este caso a las comunidades académicas y estudiantiles- segtin el lugar de residencia.

En referencia al objetivo 5: compensar econémicamente el mayor costo de vida

en regiones, las menores economias de escala e incorporar recursos para retener

y atraer estudiantes y académicos calificados

Por las razones indicadas previamente —tamafio de mercado, costos relativos, economias

de escala-el financiamiento debe compensar y fortalecer instituciones que son pilares del

desarrollo e identidad regional y agentes de descentralizacion.

Esto implica:

a)

b)

d)

apoyar a las universidades que contribuyen efectivamente a los procesos de desa-
rrollo territorial, es decir, las que desarrollan en forma integrada y articulada sus

actividades de docencia, investigacién y vinculaciéon con el medio.

el aporte estatal a la docencia debe asignarse por regiones y universidades. Asimismo,
debe asumir una cuestién elemental: la formacion de estudiantes provenientes de con-

textos vulnerables, con menor escolaridad y en zonas extremas, tiene un mayor costo.

promover la ciencia y tecnologia, artes y cultura en las distintas regiones es clave
para el desarrollo de Chile. Esto requiere transitar desde el financiamiento a la de-
manda y fondos concursables —con circulos viciosos negativos para las regiones-, a
otro que de aportes basales a las instituciones. Esto implica que al menos el 50% de

los fondos, programas y becas sea para regiones.

descentralizar el capital humano calificado en Chile demanda una politica explicita,
una vatriedad de incentivos, asi como oportuna informacién sobre las oportunida-
des de desarrollo profesional y familiar en comunas y regiones, dirigido a la atrac-
cién y retencion dirigida a los estudiantes y académicos talentosos. Esto implica
estimulos econémicos —emulando la asignacién de zona para empleados fiscales-,

prioridad para acceder a becas y cursos de especializacion, entre otros.
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Co-construccién de la medida

En referencia al objetivo 1: incorporar la dimensién territorial y actores repre-
sentativos de regiones en la gobernanza nacional del sistema de educacién supe-

rior y de ciencia y tecnologia

Esto debe incluirse en las leyes de Educacion Superior y de Ministerio de Ciencia y Tec-
nologfa que se tramitan en el Congreso Nacional.

Asimismo, los Gobiernos Regionales deben demandar su participacién en las instancias

de gobernanza nacional de estos sistemas.

Lo mismo deben hacer instituciones de la sociedad civil —fundaciones y corporaciones-

vinculadas la descentralizacion y al desarrollo regional.

En referencia al objetivo 2: desagregar territorialmente las politicas nacionales
de ES y de CyT y armonizarlas con las politicas de los Gobiernos Regionales y

los planes estratégicos de las propias universidades

Debe ser impulsado por el M. de Educacion a través de la nueva Subsecretaria de Edu-

cacién Superior.

Se requiere construir instancias regulares de coordinacién con otros ministerios con te-
mas vinculados directamente al quehacer universitario: innovacion, arte y cultura, entre
otros.

Los gobiernos regionales deben generar instancias locales que convoquen regularmente
a todos los actores —Comités Regionales de Educaciéon Superior y Ciencia y Tecnolo-
gia- que les ayuden a formular sus politicas y también a la articulacién con las iniciativas
nacionales.

En referencia al objetivo 3: Institucionalizar a la Vinculacién con el Medio como

la tercera misién esencial de la Educacién Superior de regiones

Propuestas a, b, y ¢: Introducir las normas requeridas para el reconocimiento, avaluacion,
acreditacién y financiamiento de la Vinculacién con el Medio como la tercera mision

esencial de la Educacién Superior de regiones:
Ministerios de Educacion y Hacienda
Sistema de Aseguramiento de la Calidad de la Educacién Superior (SACES)

Agrupacion de Universidades Regionales, AUR.
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Consejo Nacional para la Descentralizacion y el Desarrollo Regional (creacion pro-
puesta para primeros 100 dias del nuevo gobierno).

Propuesta d): Creacién de gobernanza institucional permanente articuladora entre activi-
dades internas y principales actores del desarrollo regional

Instituciones de Educacién Superior de regiones
Gobiernos Regionales; Asociaciones Regionales de Municipalidades

Organizaciones empresariales y de la sociedad civil de las regiones

En referencia al objetivo 4: cautelar que los criterios y estdindares midan calidad
pertinente al contexto regional y asuman las diferencias en las condiciones obje-

tivas en que se desenvuelven las distintas instituciones

Esto debe incluirse en las leyes de Educacion Superior y de Ministerio de Ciencia y Tec-

nologfa que se tramitan en el Parlamento.

Las instancias del Sistema Nacional de Aseguramiento de la Calidad deben ajustar sus
esquemas de trabajo y reglamentos avanzando hacia un sistema que mida calidad en el
contexto.

También corresponde al CRUCH y a AUR hacer aportes —estudios y propuestas- que
permitan avanzar a un sistema de evaluacion mas pertinente a la realidad diversa de las
instituciones.

En referencia al objetivo 5: compensar econémicamente el mayor costo de vida
en regiones, las menores economias de escala e incorporar recursos para retener

y atraer estudiantes y académicos calificados

El Ministerio de Educacién con apoyo del CRUCH debe proponer una estrategia que
permita transitar desde el financiamiento a la demanda hacia otro de fondos basales.

Los Ministerios de Educacion y de Hacienda deben establecer instrumentos que permitan
corregir las diferencias interregionales de IPC y de los mayores costos que implica retener

y atraer capital humano calificado a sus regiones.

Los Gobiernos Regionales deben reorientar sus politicas de inversioén, reducir el subsi-
dio a los presupuestos sectoriales —vialidad, desarrollo urbano, etc.- y redestinarlos a la
formacién de capital humano y generacion y difusion de conocimiento pertinente a sus
realidades.
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2.1.9. Infraestructura para el desarrollo
territorial equitativo y sustentable!

Sintesis de la medida

Existe una estrecha relacion entre el desarrollo del pafs y la infraestructura que este va
elaborando en funcién de apoyar las diferentes actividades que en ¢l se desenvuelven. En
este sentido, el desarrollo de la infraestructura en las ultimas décadas ha acompafiado el
crecimiento de diversos territorios, en un contexto historico en que las necesidades eran
muy latentes y claras, las brechas facilmente reconocibles y las necesidades de infraes-
tructura que apoyaran la matriz productiva era evidentes. Asi, las principales inversiones
en infraestructura para apoyar lo previamente descrito ya han sido, en su gran mayorfa,

realizadas.

En el contexto actual, la globalizacién y el cambio climatico nos llevan a la necesidad de
generar un giro en como entendemos el desarrollo de la infraestructura. Para poder res-
ponder a un set mas complejo de necesidades, la puesta en marcha de la infraestructura
debe responder a necesidades mas sociales, de la misma manera que requeriremos proyec-
tos de menor escala y mas localizados, asi como debemos virar hacia la dimension espacial
—por sobre la sectorial- ¢ integrar elementos transversales como el cambio climatico, la

sustentabilidad y consideraciones sobre la resiliencia.

Es decir, en la medida que Chile avanza en su estado de desarrollo, las necesidades so-
bre el tipo de infraestructura comienzan a cambiar. Esto requerira cambios en como la
infraestructura es planificada y gobernada, dado que debemos mejorar nuestra habilidad
para identificar y responder a las necesidades a nivel local. Este tipo de infraestructura
de menor escala responde a necesidades locales, y por lo tanto, debe ser planificada y

gestionada a nivel local.

Por otro lado, Chile es el pais con mayor nivel de centralizacion fiscal de la OCDE. Los
gobiernos subnacionales tienen ingresos muy reducidos (salvo excepciones puntuales).

Con reducidas capacidades para incidir en los proyectos que se encuentran desarrollando

1 Esta medida estratégica se elaboré con la destacada participacion del Gedgrafo Ignacio Araya, profesional de
la Direccién de Planeamiento del Ministerio de Obras Publicas.
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los diversos sectores presentes en el territorio, a menos que se encuentren participando
en algun convenio de cooperacién (convenios de programacion o FNDR). Lo que es
evidentemente grave, dado que solo el 12% de las inversiones es conducido a nivel local.

Figure 5. Subnational governments' share of public investment
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Fuente: “Revision de brechas y estindares de gobernanza de la infraestructura puablica en Chile”.
OCDE, 2017.

En este sentido, la propuesta se compone de tres dimensiones, las cuales, en orden de fun-
cionar en integridad debemos reconocer la necesaria interrelacion entre estas. Todo ello
a desarrollarse en un contexto mas amplio de descentralizacion, involucrando un fuerte
traspaso de recursos fiscales. Al fin y al cabo, disminuir el alto grado de centralizaciéon
fiscal es el primer paso a dar.

Objetivos

1. Institucionalizar la coordinacién horizontal en las regiones

2. Aumentar la dotacién/capacidad de las oficinas regionales

3. Sustentabilidad y resiliencia: participacién ciudadana y control democratico
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Situacién actual -Justificacién

La heterogeneidad geografica, social, cultural y econémica de Chile requiere respuestas poli-
ticas construidas a nivel local. La infraestructura necesaria en el norte del pais es diferente de
la requerida en el centro, sur y austral de Chile, y debe ser revisada en un analisis multiescalar
de manera coordinada. Esto se ha vuelto cada vez mas notorio y latente en la medida que
nuestros territorios avanzan. No es solo el trabajo centralizado, sino que también fragmenta-
do (sectorializado), el que resta poder de decision a la poblacion local, e incluso a los mismos

funcionarios de Estado que viven/trabajan en y para sus tertitorios: asi de crudo.

Actualmente tenemos la obligacién de acudir a un cambio de paradigma en la forma de
desarrollar nuestra infraestructura: debemos mirar y anclarnos en el futuro. Las obras del
futuro son obras del didlogo. Las obras sin conversacion se caen, las obras sin participa-
cién colapsan. No es solo la calidad del acero, es la calidad del didlogo, la calidad de la

participacion y la calidad de la convocatoria lo que asegura la calidad de la obra.

HEste paradigma debe ser desarrollado en el territorio, no puede ser centralizado, no puede
ser alejado de la realidad. El territorio es un espacio vivo, y aquella vida se la dan las personas
que lo habitan. El dialogo y los acuerdos le dan vida a las obras del futuro, avanzar en descen-
tralizacion es avanzar hacia el futuro. Creando herramientas suficientes de coordinacion que
aseguren la elaboracion de acuerdos territoriales permite dar poder de decision sobre contra-

puntos externos” al territorio. Un tertitotio que estd de acuerdo es un tertitorio empoderado.

Nos referimos a la necesidad de mejorar la coordinacion de los diversos sectores a nivel
regional, dado que la sinergia de trabajo permite una labor mucho mas eficiente por parte
del Estado. Destacamos ademas, que esto no solo se debe dar a nivel de apalancamiento
de recursos, sino que también debe estar profundamente enraizado en los sistemas de

planificacion® que se desarrollen en el marco de una creciente descentralizacion.

En este sentido, la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE,
2017) declara que Las inversiones en infraestructura fisica deberan ir acompanadas de ins-

tituciones solidas, integradas en marcos de gobernanza mds amplios y mejores sistemas

2 Imaginemos que en un futuro no muy lejano, tenemos un gran estado de descentralizacion: las regiones estan
dotadas de recursos capitales y humanos suficientes para llevar a cabo su infraestructura. Sin embatgo, si
ese tertitorio no se coordina y planifica, de manera natural seguira las politicas creadas en el nivel central (la
experiencia internacional esta llena de estos casos), porque el nivel central nunca dejara de existir.

3 En términos generales, cada uno de los elementos mencionados debe ir acompafado de un fuerte proceso
de planificacién territotial liderado por el GORE pero en comin acuerdo con la presencia de los sectores en
el territorio y de los municipios. En este sentido, el fortalecimiento de la planificacion es un elemento clave
pata que lo propuesto llegue a buen puerto — los PROT jugarin un rol fundamental-. Significando crear
instrumentos de planificacion normativos, fortaleciendo las capacidades de la oficina de planificacion, la
recopilacién y procesamiento de la informacién y una relacion directa con las universidades.
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de informacion, a fin de guiar eficazmente la adopcién de decisiones a todos los niveles.
Ademas, la baja autonomia financiera del gobierno subnacional disminuye la capacidad de

toma de decisiones para las inversiones en infraestructura a nivel local.

“Los gobiernos subnacionales en Chile tienen una capacidad reducida para generar ingresos y responsa-
bilidades limitadas de gasto, las que son sustancialmente mds bajas que en otros paises unitarios de la
OCDE. En el 2013, los ingresos propios subnacionales representaron el 3,2% del PIB en Chile, frente
al 16% en promedio en los paises de la OCDE. Mientras que los impuestos constituyen una proporcion
mayor al promedio de los ingresos municipales en Chile, las municipalidades ejercen autoridad limitada
sobre estos ingresos. Las municipalidades tuvieron discrecion total sobre las tasas de solo el 17% de
ingresos por impuestos en el 2011. E/ impuesto sobre el patrimonio, que constituyd aproximadamente el
43% de los ingresos fiscales locales en el 2011, estd fuertemente controlado por el gobierno central, el cual
establece la base, la tasa, la frecuencia de los ajustes y las excepciones (OCDE, 2013a). El desarrollo
de la recandacion de ingresos subnacional es importante no solo para financiar inversiones, sino también
para reforzar la financiacion de operaciones a largo plazo y el mantenimiento y para permitir una plena
participacion en acuerdos de cofinanciacion (OCDE, 2015a). Los gobiernos subnacionales también
tienen responsabilidades limitadas de gasto, que representan el 3% del PIB en Chile frente al 13,3% en
promedio en los paises unitarios de la OCDE. La antonomia del gasto estd limitada por las restricciones
en sus fuentes de ingresos, y la mayor parte se destina a gastos de educacion y salud”. (OCDE, 2017)

Por otro lado, con el incremento en los procesos de participacion ciudadana hemos po-
dido corroborar como los diversos intereses de la poblacién buscan innovacion, respeto
con el medio ambiente y la cultura, mayor productividad, y por sobre todo, mayor parti-

cipacion, es ahf donde sienten que se manifiesta el ejercicio democratico.

En este sentido, facilitar la participacién ciudadana es un elemento fundamental como ejer-
cicio de descentralizacién; ingrediente fundamental que ha estado bastante ausente en el
quehacer politico de nuestro pafs. Al desarrollar las etapas de planificacion y disefio desde
las regiones, facilitamos la participacion de los actores locales, asegurando asi también no

dejar de lado factores locales que podrian afectar la sostenibilidad de la infraestructura.

Propuestas

En relacién al objetivo 1: institucionalizar la coordinacién horizaontal en las

regiones
1.1. Desarrollar estrategias regionales basadas en el territorio

Para abordar la heterogeneidad tertitorial y las desigualdades y aumentar la productividad en todas
las regiones, debemos desarrollar un enfoque basado en el territotio (dejar el paradigma sectorial)

y con elaboracion local para las inversiones en infraestructura. Todo ello articulado con una estra-
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tegia nacional, asegurando asf una buena coordinacion vertical. Identificando objetivos de desa-
rrollo a largo plazo y una visién de pais; Fortaleciendo al mismo tiempo el papel de las Estrategias
Regionales de Desatrollo (ERD) y el rol de los GORE? en las politicas ministeriales.*

1.2. Usar herramientas especificas para mejorar la coordinacion vertical

Mejorar el papel de los gobiernos regionales como intermediarios es clave para fomentar
la coordinacién vertical y mejorar la coordinacién de las inversiones, sirviendo asi de
contrapunto de la planificacion sectorial para balancear las externalidades positivas y ne-
gativas de la inversion en infraestructura y sus efectos en el sistema territorial. Para ello, la
condicién operativa de los gobiernos regionales es fundamental, y esto debiera alojarse y
trabajar con un buen esquema de planificacién a nivel local. De esta manera, la planifica-

cién de las inversiones se realiza estrechamente coordinada con los gobiernos regionales.

13. Los  gobiernos  sub-nacionales  deben  cooperar  entre  diferentes
Jurisdicciones

Alentar aun mas las asociaciones de gobiernos sub-nacionales (Asociaciones Municipales,
acuerdos de macrorregiones y esquemas de gobernabilidad metropolitana) a desarrollar
proyectos de infraestructura. Para fomentar las inversiones conjuntas, es necesario crear
incentivos de financiacion a través del FNDR u otros fondos dedicados exclusivamente a
proyectos conjuntos, o mediante contratos territoriales especiales en los que las asociacio-
nes estan llamadas a cofinanciar conjuntamente proyectos de infraestructuras. Estrategias
como acuerdos de FNDR entre diversas regiones, permite poner en valor las condiciones

territoriales especificas de los territorios bajo principios de acuerdo.

Promoviendo esto, es esperable un gran potencial a desarrollar en diversas escalas y con un fuerte
dinamismo: Municipio-Municipio; Municipio-GORE; GORE-GORE; Municipio-GORE-Sec-
tor; Municipio(s)-GORE(s)-Sector(es). En este sentido, no solo es necesario hablar de financia-
miento de la infraestructura, sino que también de diversas fases de esta. Mientras estas asociacio-
nes permiten planificar y disefiar la infraestructura, también permiten asegurar y clarificar quién

se hace cargo de esta una vez ha sido entregada, es decir, de la operacién de la infraestructura.

e la misma manera, podemos realizar esfuerzos similares con “convenios de programacion”, ya
De la misma manera, podemos realizar esfuerzos similar n “convenios de programacion”,
que representan herramientas que tienen plazos temporales que superan la inversién anual, por lo

que los puntos de acuerdo a alcanzar sirven de gran contrapunto a fuerzas exdgenas al territotio.

4 Los ministerios ya no pueden invertir mas sin seguir los lineamientos de la ERD.
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1.4. Crear nuevos fondos de cooperaciéon intersectorial-interterritorial

En la medida que la agenda de descentralizacion avanza, el fortalecimiento de las herra-
mientas de cooperaciéon debe incrementar. De la misma manera, la creaciéon de nuevos
fondos que permitan incrementar la incidencia de la region en el proceso de inversién de
infraestructura. Estos fondos deben cumplir con condiciones bésicas de acuerdo intersec-

torial y entre diversos niveles de gobierno.

L5. Crear una oficina de trabajo colaborativo

La unica manera de que estas coordinaciones previamente mencionadas se puedan de-
sarrollar de manera correcta y sean sustentables, es por medio de /a institucionalizacion de
Sformas de coordinacion. En este sentido, la creacion de una oficina de #rabajo colaborative’ al in-
terior de los gobiernos regionales se prospecta como una buena herramienta que da vida a
las coordinaciones requeridas. Toda vez que la esencia del trabajo colaborativo es explotar

las sinergias que se puedan llevar a cabo al reconocer opciones de trabajo conjunto.

Esta institucionalizacion requerird de espacios fisicos y funcionarios de varios sectores
con horas dedicadas exclusivamente a labores de coordinacién intersectorial a nivel regio-
nal. Estos funcionarios deben formar partes de las respectivas oficinas de planificacién de
sus ministerios y la oficina debe estar alojada en las “Divisiones de Planificacion y Desa-
rrollo Regional” de los GORE’s. Para el éxito de esto, debemos asegurar que el trabajo de

los sectores en el territorio regional no sea fragmentado en si mismo.

En relacién al objetivo 2: aumentar la dotacién/ capacidad de las oficinas
regionales.

2.1. Fortalecer las oficinas regionales en todos los sectores del Estado

Derivar mayores responsabilidades del Nivel Central de los ministerios hacia sus oficinas regio-
nales requerira de esfuerzos concretos de mejorar su dotacion regional, tanto en calidad como
en cantidad. Esto no necesariamente debe significar hacer crecer el Estado, sino que mas bien

con una buena reasignacion de recursos, este elemento puede ser cubierto en la medida que

w

El Co-work ha sido creado como una herramienta que permite reconocer las sinergias posibles en el trabajo
colaborativo y relacional. Normalmente ocurre en un mismo ambiente que permite y facilita el dialogo y
compartir el trabajo que se estd realizando en diferentes sectores y niveles. A diferencia de una oficina comun,
el ecosistema de este espacio estd compuesto con funcionatios que no pertenecen a la misma institucién pero
si comparten objetivos comunes.
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vaya acompafiado con un buen plan de accién (Ej: equiparar cupos de contrataciones regiones/

nivel central, asi como los sueldos; permite disminuir las inequidades desde el Estado).

2.2. Fortalecer las capacidades sub nacionales

En el pafs, la brecha de capacidades varia significativamente entre los diferentes niveles de
gobierno. En cuanto a infraestructura, tenemos ciertas instituciones que presentan algin
grado de macrocefalia en lo que respecta su relacion con el trabajo regional, presentando
oficinas regionales muy disminuidas, transformandose tanto el nivel central como la ofi-
cina regional, en el cuello de botella del desarrollo de la infraestructura (doble cuello de
botella). Este es un aspecto que debe ser resuelto bajo cualquier circunstancia en orden
de avanzar con la agenda de descentralizacion, toda vez que la brecha de capacidades ha

sido uno de los principales argumentos para detenetla.

Esto se puede realizar de manera paulatina, reconociendo con el equipo local cuales son
las principales competencias que deberfan existir en la regién para afrontar sus realidades
territoriales. Asi, de a poco se puede ir desarrollando un plan de capacitaciones y/o con-
trataciones hasta alcanzar las aptitudes previamente estipuladas. Mejorar las capacidades
debe completarse con competencias adecuadas y rigurosas y evaluar el rendimiento de la
brecha de capacidad a nivel local. También podria implicar el establecimiento de califica-
ciones aceptables y la definicion de estindares de desempefio para las diferentes profesio-
nes de la administracién piblica (OCDE, 2017).

En las diversas etapas del desarrollo de la infraestructura, establecer sistemas coordinados
con los gobiernos subnacionales en la planificacion es fundamental para asegurar que los
servicios de infraestructura se desarrollen de forma armoniosa. En este sentido, esto debe ir

acompafiado con modelos de traspaso de la infraestructura patra su operacion a nivel local.

2.3. Generar herramientas homologadas a la realidad territorial

Nuestro Estado estd dotado de una serie de herramientas estandarizadas para todo el
territorio nacional. En general estas herramientas, ademas de estar desactualizadas, en
muchas ocasiones dejan sin opcién a territorios que no cumplen con las condiciones
necesarias estandarizadas para todo el pafs, obviando la obligatoriedad de la presencia del

estado en todo el territorio nacional.

Un gran ejemplo es nuestra evaluacion social de proyectos, que en muchas ocasiones no
entrega rentabilidad social a las obras por los aspectos previamente mencionados (en ge-

neral, depende de cuantos beneficiarios tendrd un proyecto en términos brutos). La crea-
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cién de programas especiales como los “Planes de Territorios Rezagados” elaborados por

SUBDERE y ¢jecutados por los servicios son un esfuerzo para “bypasear”’ la metodologia.

En este sentido, la metodologia debe vivir un proceso de ajuste a la diversidad territorial

nacional, de la misma manera que otras herramientas.®

Un punto medio para esto, serfa el ajuste de la metodologia por macrozonas. Hemos cons-
tatado que existe una serie de factores comunes en 4 macrozonas de nuestro paifs, por lo que
el avance del ajuste de las diversas herramientas estandarizadas puede realizarse de manera
escalada, partiendo por las 4 macrozonas y asi definir una hoja de ruta con objetivos a dife-
rentes plazos. Entendiendo ademads que el caracter de estas herramientas debe ser siempre

dinamico, y deben vivir procesos de revision cada cortos periodos de tiempo (5 afios).

En relacién al objetivo 3: sustentabilidad y resiliencia: participacién ciudadana

y control democrético.

3.1 Incorporar la participacion ciudadana en diversas dimensiones del
desarrollo de la infraestructura

Nos hemos referido a diferentes dimensiones para concertar que no solo en el desarrollo
de la infraestructura propiamente tal -la obra- se debe llevar a cabo procesos de partici-
pacion ciudadana de manera temprana. Sino que también en las etapas de planificacion
de la inversién a mediano y largo plazo se deben llevar a cabo fuertes procesos de par-
ticipacion, a diversas escalas y en distintos formatos. De esta manera, debemos realizar
levantamiento de informacién en las regiones, integrarnos con otras politicas y planes
sectoriales y concordarlo de manera colegiada, establecer visiones de desarrollo, y acordar
objetivos acorde a los horizontes de planificacion. Para ello este proceso indudablemente
debe ser liderado por profesionales del servicio que esté planificando, sin embargo debe

estar fuertemente acompafiado con participacioén ciudadana de calidad.

3.2 Evaluacion ex ante y seguimiento

Es necesario realizar evaluaciones sobre la infraestructura planificada. De la misma mane-
ra, se vuelve necesario realizar un acompafiamiento a los procesos trazados para cumplir
con los objetivos previamente definidos. Es decir, debemos establecer monitoreo en las

diversas etapas: planificacién, disefio, construccion y operacion.

6 El caso del manual de carreteras es otro gran ejemplo. Si bien se plantea como una herramienta indicativa, es
muy comun ver los mismos paraderos en Arica y Punta Arenas.
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3.3 Establecer lineas de accion conjunta con los centros de conocimiento
local

Gestion del conocimiento con base local. A lo menos la presencia de las universidades
publicas en las diversas regiones del pafs las mandata a aportar al desarrollo territorial de
su region. En este sentido, se pueden buscar muchos puntos de acuerdo sobre lineas de

accion para trabajar de manera conjunta.

Por otro lado, en diferentes aspectos existe una serie de entidades privadas de investiga-
cién, nucleo de innovaciéon, Organizaciones no Gubernamentales que siempre pueden

estar dispuestas a realizar trabajo colaborativo con oficinas del Estado.

En este sentido, la relacion de nuestras entidades con entidades de investigacion se vuelve
fundamental para definir una curva de accioén, en donde el Estado va evolucionando a los

ritmos actuales, promoviendo alcanzar la resiliencia institucional. ”

Co-construccién de la medida

Gobiernos regionales: cada una de estas medidas requiere de unos gobiernos re-
gionales bastante fortalecidos. Las lineas de traspaso de competencias y aumento de
capacidad en las regiones se vuelven fundamentales, por lo que avanzar en la agen-
da de descentralizacion es indispensable. Aun asi, si se decide solo desconcentrar
las dotaciones regionales de los gobiernos centrales, éstos seguiran requiriendo de
fuertes instrumentos de colaboracién, lo que en el panorama actual y proyectado,
solo puede ser llevado a cabo por los gobiernos regionales.

Gobierno central: en términos generales, los factores y las capacidades de inciden-
cia de los gobiernos centrales nunca dejaran de existir bajo nuestra Constitucion, y
su capacidad de influencia siempre sera alta. Avanzar sobre herramientas de coordi-

nacion es el camino para consolidar las lineas de acuerdo.

Municipios, gobiernos regionales y Subdere: estan asociados a posibles mo-
dificaciones legales producto de las necesidades de cambiar los modelos de finan-
ciamiento subnacionales, lo cual involucrarfa a los municipios y sus asociaciones,
gobiernos centrales y desconcentrados, y sobre todo los gobiernos regionales y la

Subsecretarfa de Desarrollo Regional y Administrativo (Subdere).

7 Sise desea profundizar mas en este concepto, puede consultar: “La arquitectura de la cooperacién. Una
propuesta teérica sobre la resiliencia institucional”. http:/ /www.scielo.org.mx/scielo.php?script=sci_arttex-
t&pid=51665-20372015000200001
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2.1.10. Gobernanza de Areas Metropolitanas
las necesarias adecuaciones
institucionales, competenciales y financieras!

Sintesis de la medida

El bosquejo de pafs descentralizado que se analiza en el proyecto que en la actualidad se
tramita en el Congreso Nacional adolece de ser mas un estertor del sistema hibrido que
conocemos hasta este momento, que la génesis de un sistema descentralizado en el marco

de un pafs todavia fuertemente unitario.

Desde esa perspectiva la propuesta de gobernanza de las Areas Metropolitanas que se en-
cuentra en el Congreso, sigue el mismo derrotero, ya que si bien las modificaciones presen-
tadas le otorgan reconocimiento legal-institucional, le atribuyen algunas funciones destaca-
das y anuncian un fondo para financiar ciertas tareas, no logran evitar que como resultado

el real gobierno y administraciéon de las Areas Metropolitanas siga en manos sectoriales.

Por ello, esta proposicion se obliga a no ser un ejercicio aislado, sino ser parte de un mo-
delo mayor, que entiende que la generacion popular de autoridades regionales obliga a un
reordenamiento competencial de marca mayor, y a un esfuerzo de imaginacién respecto a

mecanismos de financiamiento de creciente autonomia.

En ese contexto, las Areas Metropolitanas se instalan en los gobiernos regionales que via el ta-
xativo reconocimiento de un conjunto de materias compartidas, ostentan una clara delimitacion
de funciones y atribuciones propias, que grosso modo se otientan hacia el disefio de politicas
regionales en todo los campos: la planificacion de sus iniciativas, la priorizacion de las acciones
sectoriales y la asignacion de sus recursos. Sobre esa base, aqui se propone una ampliacion
de competencias, una adecuacién institucional y un programa de inversiones metropolitanos

transfiriendo recursos desde el FNDR tradicionalmente manejado por el nivel central.

1 Esta medida estratégica se elaboré con la destacada participacion del Sefior Luis Angulo Rantul, Licenciado
en Educacién en Historia, asesor del Intendente de la Regién Metropolitana de Santiago.
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Objetivo

Generar un modelo de gobernanza metropolitana que sea compatible con el proceso de

descentralizacién que se requiere desarrollar en el pais en el mediano plazo y proponer

un cronograma de medidas a través de un proceso consensuado entre los Ministerios,

Servicios Publicos y Municipios involucrados, y los Gobiernos Regionales de caracter

metropolitano.

Situacién actual - Justificacién

)

b)

d)

Inexistencia de un modelo institucional diferenciado que reconozca que los feno-
menos metropolitanos no son un mero incremento en el volumen de los problemas
de gestion publica de cualquier ciudad, si no la generaciéon de un conjunto de nuevas
situaciones de conflictividad territorial que requieren adecuaciones normativas, ins-

titucionales, competenciales y financieras.

Agudo desorden competencial en razén de la multiplicidad de instituciones con
diversas funciones y atribuciones actuando inconexas sobre las materias claves del

fenémeno metropolitano: infraestructura, transporte, seguridad ciudadana, etc.

Incomprensible disociacién entre un conjunto de autoridades politicas territoriales

(Intendente, consejeros, alcaldes y concejales) responsables puablicos de la actividad
de la ciudad ante la comunidad regional y una serie de autoridades administrativas
sectoriales (ministros, subsecretarios y directores de servicios) que las mas de las
veces son los reales decisores y gestores de la infraestructura y servicios que marcan

el funcionamiento de la metrépoli.

Insuficiente ajuste entre los diversos instrumentos de planificacién urbana que di-

ficultan que se enlacen de manera armonica los niveles metropolitano y comunal,
descuiden la articulacién funcional con sus entornos rurales y se muestren rigidos

respecto al dinamismo de las actividades econémicas.

Debilidad normativa del accionar ptblico en relacién a la potencia del mercado, al
propiciar la carencia de la planificacién social de la ciudad, permitiendo la segre-
gacién habitacional y el detrimento de la disponibilidad de infraestructura basica

asociada.

Incapacidad para la coordinacién inteligente de las diversas intervenciones sobre

infraestructura urbana mayor y menor, de las distintas instituciones publicas secto-
riales y territoriales entre si, y de todas ellas en relacion a las empresas privadas de

servicios.
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Las necesarias adecuaciones institucionales, competenciales y financieras

Ausencia de una autoridad metropolitana de transporte que logre coordinar o su-
bordinar los distintos actores que norman, planifican, gestionan, construyen y eva-

Idan los diversos medios de transporte publicos y privados, lo cual no permite la
existencia de UN sistema de transporte en el area metropolitana, ni tampoco con

sus territorios funcionales aledafios.

Diferenciados esquemas de recoleccién, transporte, disposicién y tratamiento de

residuos de todo tipo, basado en la fragmentacion de su gestion por ser de compe-

tencia municipal aun cuando su impacto es evidentemente supracomunal.

Desidia politica para reconocer que el acceso a la prestacion de ciertos servicios
publicos (residuos domiciliarios, transporte publico) o la generacién de algunas ex-
ternalidades negativas a la hora de vivir en grandes ciudades (contaminacién, con-
gestion) requieren de la necesaria conviccion y voluntad politica para transparentar

y recaudar de la ciudadania el costo total o parcial de su gestion.

Precaria conciencia del alto impacto del fenémeno urbano sobre los factores que
inciden en el desarrollo del cambio climitico, en términos de contaminacién atmos-

férica, deforestacion acelerada, uso inadecuado del agua, etc.

Desconsideracion normativa del aporte que el Ejecutivo y el GORE en su conjunto
hace sobre las politicas de prevencion del delito, a través del financiamiento soste-

nido de infraestructura, vehiculos, equipamiento y programas de intervencién sobre

esta materia.

Injustificada ausencia de Ia figura del Ejecutivo del GORE en los procesos de pre-

vencién y gestion de desastres naturales, a pesar de ser el responsable politico ante
la comunidad regional, lo que propicia la aparicion de figuras administrativas cen-

trales interventoras que colocan en interdiccion su autoridad._

Descripcién de la propuesta

1)

2)

Reconocimiento conceptual y legal de las Areas Metropolitanas como fenémenos
urbanos dados por la conurbacién densificada y continua de mas de dos comunas

que resulten en aglomeraciones de mas de 500.000 habitantes; evitando que la me-
ras situaciones de conurbaciones precarias de dos comunas con poblacién menores

a esa cifra adopten tal reconocimiento y sus implicancias.

Denominacién de “Regiéon Metropolitana de...“de aquellas que contengan en su
territorio de al menos un Area Metropolitana en los términos sefialados en el punto

anterior; lo cual por definiciéon le genera una adecuaciéon de su institucionalidad,
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4)

0)

una ampliacién de su espacio competencial y el acceso a un nuevo mecanismo de

financiamiento denominado “programa de inversiéon metropolitano”.

Adecuacién institucional que se traduce en la generacién de una Division Metropo-
litana en el Gobierno Regional, encargada de gestionar el conjunto de nuevas com-
petencias metropolitanas, conformada nuclearmente por los profesionales trans-
feridos desde las instituciones cuyas funciones se ven absorbidas por esta nueva
organica, sobre todo los que se relacionan con la funcién de planificaciéon y disefio

(p.¢j. SECTRA, DDU, etc.)

Traslado de dependencia de un conjunto de instituciones y programas que no ven
alteradas sus condiciones contractuales, pero si la definicién de su trabajo, ya que
las decisiones provendran desde el Ejecutivo del Gobierno Regional, sobre todo las

que se relacionan con la funcién de gestion y ejecucion (p.ej. SERVIU).

A modo de ejemplo, y en concordancia con cambios institucionales comunes a
todos los Gobiernos Regionales, donde se prevé la creacion de la Division de Trans-
portes ¢ Infraestructura, su Jefe ejercera como Secretario General de la Autoridad

Metropolitana del Transporte, cuyo titular sera el Gobernador Regional.

Integracion de los municipios metropolitanos, en forma de una coordinaciéon ar-

ticuladora y virtuosa (no obstructiva), mas ain en un esquema donde los signos
politicos de las autoridades de los tres niveles (local, regional, nacional) todavia sera
una incognita. Entonces la creacion de un Consejo Consultivo Metropolitano inte-
grado por todos los alcaldes del Area Metropolitana y presidido por el Gobernador
Regional, se jugara en la capacidad de validacion de los instrumentos elaborados por
el GORE en materias de transporte, medio ambiente y ordenamiento territorial, en
la férmula para lograr la coparticipacion de los Alcaldes en la asignacién de todo o
parte del “Programa de Inversiéon Metropolitana” y, consecuentemente, en la deli-

cadeza con la que se evite menoscabar el papel de los Consejeros Regionales.

Integracién de los municipios metropolitanos, en forma de una coordinacién ar-

ticuladora y virtuosa (no obstructiva), mas ain en un esquema donde los signos
politicos de las autoridades de los tres niveles (local, regional, nacional) todavia serd
una incognita. Entonces la creaciéon de un Consejo Consultivo Metropolitano inte-
grado por todos los alcaldes del Area Metropolitana y presidido por el Gobernador
Regional, se jugara en la capacidad de validacion de los instrumentos elaborados por
el GORE en materias de transporte, medio ambiente y ordenamiento territorial, en
la férmula para lograr la coparticipacion de los Alcaldes en la asignacién de todo o
parte del “Programa de Inversién Metropolitana” y, consecuentemente, en la deli-

cadeza con la que se evite menoscabar el papel de los Consejeros Regionales.
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Ampliacién competencial, que se traduce en las siguientes funciones y atribuciones:

a)

b)

2

h)

elaborar los Planes Reguladores Metropolitanos para revision de la SEREMia
MINVU, identificando “zonas de interés metropolitano”, donde norme condi-
ciones de habitabilidad y tipo de equipamiento, pudiendo ocupar hasta el 10%

del territorio comunal.

coordinar la gestién de los bienes nacionales de uso publico en el area, en espe-

cial parques, cerros islas y cauces de tios.

conocet, definir y proponer los trazados de todo sistema de ductos y de trans-
misién y almacenamiento de energfa y combustibles; asi como de transmision de

todo tipo de telecomunicaciones.

contratar y gestionar los contratos de licitacion del sistema de transporte publi-
co en el AM y coordinarlos con la operacion de las empresas publicas de trans-
porte que operen al interior de su jurisdiccion (metro, ferrocarriles);

claborar e implementar politicas regionales especificas sobre los diversos medios
de transporte que integran el sistema de transporte publico, incluidos taxis y

colectivos, en cuanto a subsidios, precios, recorridos y terminales;

contratar y gestionar los contratos de licitacion del sistema de transporte publi-
co en el AM y coordinarlos con la operacion de las empresas publicas de trans-

porte que operen al interior de su jurisdiccion (metro, ferrocarriles);

elaborar e implementar politicas regionales especificas sobre los diversos medios
de transporte que integran el sistema de transporte publico, incluidos taxis y

colectivos, en cuanto a subsidios, precios, recorridos y terminales;

coordinar el sistema de recoleccion, transporte y disposicion de las empresas y

municipalidades que recolectan los residuos sélidos municipales;

estudiar, construir y gestionar plantas de tratamiento de residuos sélidos munici-
pales, ya sea bajo la figura de asociacién piblico-privada o de empresas publicas

regionales;

elaborar, financiar y gestionar un plan de infraestructura menor permanente,
de apoyo a la prevencién del delito, en base a la recuperacién y habilitacion de

espacios publicos, tales como sitios publicos eriazos, microbasurales y similares.

Nuevo mecanismo de financiamiento: es el “Programa de Inversién Metropolitana”

que recibe los fondos transferidos desde la provision de eficiencia que se extingue

definitivamente (esto dltimo se entiende en un proceso mayor de redefinicion del
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FNDR enmarcado en un nuevo sistema de financiamiento regional, que incluya la
extincion de las provisiones y traspaso al FENDR, coparticipacion tributaria, aumen-

to del patrimonio de los GOREs por diversos mecanismos, entre otras medidas)

Co-construccién de la medida

Las iniciativas sefialadas precedentemente forman parte de una propuesta de descen-
tralizacién de mayor profundidad y alcance, lo que explica algunas referencias a otras
medidas, en otras materias. Es en ese contexto que debe entenderse la propuesta y las

responsabilidades que afectan a su puesta en practica:

1)  Ejecutivo y Congreso Nacional: Proyecto de Ley sustitutivo. Al desaparecer
la urgencia por lograr la eleccion este afio, se genera el espacio para NO insistir en
sumar y discutir indicaciones a un proyecto “de transferencia de competencias” que
respondia a reformar un esquema institucional largamente superado por la Reforma
Constitucional. En consecuencia, parece prudente elaborar e ingresar un texto susti-

tutivo completo que realmente represente un modelo descentralizador que integre:

a) la existencia de autoridades elegidas, con una clara diferenciacion de las lineas de

gobierno interior y gobierno territorial,

b) un relevante sistema de competencias ya reconocidas (el procedimiento de

transferencias debe ser residual en esta etapa),
¢) importantes modificaciones al patrimonio de los GOREs,
d) disminucién del aparato desconcentrado,
e) un mecanismo de resolucién de conflictos competenciales,

f) yun claro cronograma transicional para adecuar gradualmente la administracion
de la region —via convenios administrativos- hasta el momento de la asuncion
del primer Gobernador Regional en marzo del 2021.

Ideal serfa apurar ese proceso para terminar en enero del 2018 con los dos proyectos
aprobados: el de traspaso de competencias y la ley organica que regula la eleccion de los

gobernadores regionales.

2)  Burocracia sectorial: en el sentido de entender que el proceso descentralizador re-
querira generosidad y confianza para apoyar, ya sea la transferencia de conocimien-
tos hacia los GOREs, o la aceptacién de cambiar de direccion, entendiendo que no
seran afectados sus ambientes laborales.
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3)  Gobiernos Regionales: esta nueva etapa exigira a la institucién un #p-grade en mal-
tiples dimensiones y sus funcionarios, directivos y autoridades deberan entender la
inmensa responsabilidad que les cabe. Desde ya deberfan analizar la pertinencia de
sus recursos, las necesidades de capacitacién, etc.

4)  Actores regionales: las comunidades regionales deben ser parte activa, tanto de la
discusién que se prevé, a través de propuestas mediadas por sus organizaciones
(universidades, centros de estudios, partidos politicos, gremios, etc), como del pro-
ceso de implementacion de las transformaciones que resulten, independiente de la
profundidad de las mismas. I.a sola eleccién futura del gobernador regional, cam-

biara el paisaje regional de forma permanente.

5)  Parlamentarios: aunque no se vislumbre del todo, sera fundamental que en régimen,
los parlamentarios deban adecuar su rol, abandonando rdpidamente su fuerte papel
como “gestores territoriales” e incluso directamente como grandes electores de la
burocracia regional, para reconcentrarse en su rol esencial que es el de legislar para
el pafs aportando desde su perspectiva personal, partidista y territorial; pero enten-
diendo que la primera autoridad politica y administrativa serd el nuevo Gobernador

Regional.

En sintesis, focalizados especificamente en la gobernanza de las Areas Metropolitanas,
las responsabilidades se centran tanto en el Ejecutivo como en el Congreso Nacional en
relacién al disefio, la discusion y la tramitacion del modelo “metropolitano” que resulte.
También sera vital la reaccion de la burocracia sectorial frente a este debate y la presion
de los actores regionales que pudiera compensar las resistencias de ministerios y Servicios
Pablicos. Silos logros son de relevancia, en la fase de implementacion sera fundamental la
vocacion que muestre el propio Gobierno Regional y la colaboracion del aparato descon-
centrado. Pero a ellos se unird un actor primordial que se estima tendra una mirada atenta
y vigilante, y es una fuerza clave en la fase de consolidacién del modelo metropolitano,
cualquieras sean sus caracteristicas: los municipios metropolitanos. Asi sera fundamental
que desde el inicio sean incorporados al analisis para convencerles que el proceso de rea-
signacion competencial que estd en la base de las modificaciones legales, no es en contra
de la autonomfa municipal, aun cuando le afecte marginalmente en materias de planifi-
cacién (PRC), transporte (flujo de calles) y residuos municipales (coordinacion de la ex-
traccion, transporte y disposicion), al final debe pesar que la creacién de una gobernanza
metropolitana, necesariamente terminara redundando en una optimizacién de la gestion

de todos los niveles involucrados.
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Notas
Uso eficiente de tiempos politicos:

Para mejor comprender la presente propuesta, se requiere remarcar que los tiempos po-
liticos deben ser usados de manera eficiente. Una estimacion favorable parte de la base
que si se ordena la agenda legislativa, se puede suponer la eleccién de Gobernadores
Regionales para el afo 2020 y discutir profunda pero rapidamente una renovada Ley
Regional para aprobarla durante el afio 2018. El lapso de tres afios entre la vigencia de la
nueva ley y la asuncién de las nuevas autoridades regionales electas, deben ser el periodo
de transicion, para que via Convenios Administrativos se generen procesos de colabora-
cién entre los Ministerios y sus Servicios, para convenir con los Gobiernos Regionales el
ejercicio conjunto de las funciones reconocidas en estos dltimos, pudiendo incluso, segun
sea su complejidad, tomarse mas de ese plazo. Lo importante es que la transicion sirva
para traspasar recursos, funcionarios, conocimientos y lineas de mando, dependiendo de
la materia, y se pueda evaluar el ejercicio de las tareas. Bajo tal supuesto, al final del primer
mandato de los Gobernadores Regionales, el afio 2025, el nuevo modelo de gobernanza

y administracion deberfa estar en pleno funcionamiento.
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2.2. Medidas potenciadoras del avance
general del proceso



2.2.1. Alianzas Estratégicas
Interterritoriales?

Sintesis de la medida

Con el fin de fortalecer el desarrollo de las comunas y regiones de Chile a partir de sus
propias potencialidades, se propone impulsar un conjunto de alianzas estratégicas inter-
territoriales, con horizonte de mediano a largo plazo, en base a las oportunidades de de-
sarrollo, identidades, vocaciones y problemas comunes -entre comunas y sus municipali-
dades, regiones y sus gobiernos regionales-, asi como entre organizaciones de la sociedad
civil, académicas y sociales, mas alld de los respectivos limites administrativos, distancias
geograficas, diferencias politicas o de otra naturaleza. Un dimensién muy importante
de esas alianzas y redes esta dada por las estrategias e instrumentos de la “Cooperacion
Internacional Descentralizada” entre organizaciones territoriales subnacionales (institu-
cién-institucién; municipios y sus asociaciones; regién-region) de preferencia con paifses
limitrofes, impulsadas por la Agencia de Cooperacién Internacional (AGCI), facilitadoras
de un conocimiento y apoyo mutuo, la que entre otras medidas requiere del fortalecimien-
to de las respectivas unidades de gestién de los gobiernos regionales. Con la finalidad de
fortalecer estas alianzas interterritoriales de diversa naturaleza, tanto aquellas existentes,
como muchas nuevas y diferentes, se identifican, a modo de ejemplo, distintos ambitos
susceptibles de ser explorados y potenciados asi como algunas opciones para la gober-
nanza de las mismas. Con igual finalidad se propone una actualizacion de la ley 20.527 a
partir de la experiencia experimentada desde su aprobacién (2011) por las asociaciones de
municipalidades, asi como la pronta creaciéon de una Asociaciéon de Gobiernos Regiona-
les, una vez instalados (marzo 2018) los nuevos intendentes regionales designados, como
medida preparatoria para fortalecer la capacidad de liderazgo y gestion del desarrollo de

los futuros gobernadores regionales electos.

1 El componente de alianzas de cooperacion internacional descentralizada ha sido elaborado gracias a las valio-
sas contribuciones aportados por Patricia Gonzalez G., de la Agencia de Cooperacion Internacional de Chile,
AGCIL
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Objetivos

1)

2)

Promover a lo largo del pais alianzas estratégicas de gestion auténoma, entre co-
munas, regiones e instituciones de la sociedad civil, en base a sus respectivas opot-
tunidades de desarrollo, vocaciones productivas, identidades, problemas y desafios

comunes, mas alld de sus limites administrativos y de sus diferencias politicas.

Impulsar alianzas de cooperaciéon internacional descentralizada con comunas, pro-

vincias, regiones e instituciones de otros paises, especialmente limitrofes.

Situacién actual

Referida al objetivo 1: promover alianzas entre comunas, regiones e institucio-

nes, en base a sus intereses y desafios comunes

Con frecuencia, tanto los limites administrativos entre comunas y regiones, como
las diferencias politico-partidistas, sumados a ciclos electorales y los consiguientes
cambios de los equipos a nivel comunal, regional y nacional, mds que facilitar y pro-
mover nuevas oportunidades de desarrollo, las dificultan, obstaculizan, demoran o
diluyen.

Junto al avance efectivo, gradual y sostenido de los procesos de descentralizacion
politica, administrativa y fiscal desde la organizacién central de Estado, segun co-
rresponda, a los municipios y gobiernos regionales, es necesario generar en éstos, asf
como en las instituciones de la sociedad civil, de nivel comunal y regional, una mayor
capacidad auténoma y directa para abrir mas mejores oportunidades de desarrollo a
sus respectivas comunidades y territorios, tanto al interior de las mismas, como con

sus respectivas pares, en base a sus respectivos intereses y desaffos comunes.

Durante las primeras dos décadas del Siglo XXI, en el mundo se han venido insta-
lando culturas y practicas asociativas de co-construccion, alianzas y redes colabo-
rativas entre los diferentes actores del desarrollo (publicos, privados, académicos y
sociales), entre industrias de diferente naturaleza y las comunidades locales y terri-
torios en los que estan instaladas, sobre la base de esfuerzos, aportes y beneficios

compartidos.

De un modo creciente y promisorio esa légica también se ha venido instalando en-
tre municipalidades de intereses afines o territorialmente contiguas, principalmente
a través de asociaciones nacionales y regionales de municipalidades de diversa natu-
raleza, sin duda con muchos espacios y oportunidades susceptibles de ser ampliadas
y potenciadas.
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. Aun mas precario es el actual estado de efectiva asociatividad entre gobiernos re-
gionales, cuya autoridad sigue siendo designada y altamente dependiente (y con fre-
cuencia obsecuente) del gobierno central, por lo mismo sin capacidad de impulsar e
institucionalizar iniciativas autbnomas y estables de iniciativas asociativas de diversa
naturaleza con otros gobiernos regionales, con un horizonte que trascienda los res-
pectivos ciclos electorales de nivel local, regional y nacional. Si bien en lo principal
dicha situacién no va variar hasta que no se ponga en practica la eleccién demo-
cratica de los gobernadores regionales, ya aprobada en la reforma constitucional de
diciembre 2010, es preciso que en el intertanto cada una de las regiones se prepare
desde ya para ese nuevo escenario, incluyendo la identificacion y gestion anticipada

de areas de interés comun con otras regiones.

Referida a objetivo 2: impulsar alianzas de cooperacién internacional descentra-
lizada con comunas, provincias, regiones e instituciones de otros paises, especial-

mente limitrofes

. La gestién de la cooperacion internacional en Chile ha focalizado su trabajo en
temas definidos principalmente desde el nivel central y/o sectorial, donde los nive-
les territoriales sub-nacionales (regional, local) participan solo en la medida que la

organizacion sectorial los involucra.

. La cooperacién internacional descentralizada, entendida en principio como aquella
que realizan los gobiernos “regionales y locales” para contribuir de manera mas
activa en la promocién de su propio desatrollo, es una modalidad que esta presente
en los territorios de maneras muy diversas, con multiples actores, pero en general

ain muy incipiente.

. La estructura actual de los gobiernos regionales para gestionar sus vinculos in-
ternacionales es muy heterogénea, con una institucionalizacién débil, atribuciones

difusas, falta de recursos técnicos y financieros.

. La Agencia de Cooperacion Internacional de Chile (AGCI) estableci6 el afio 2014
un programa de “Cooperacién Internacional Descentralizada”, capacitando y
acompafando la gestién de los gobiernos regionales. Es asi como el afio 2015 se
inicié una convocatoria para el desarrollo de iniciativas entre regiones chilenas y
provincias argentinas. También cabe destacar el trabajo realizado por la Subsecreta-
ria de Desarrollo Regional (Subdere) a través del Programa de Apoyo a la Descen-
tralizacion, que ha promovido iniciativas de fortalecimiento institucional y recursos

a las regiones.
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Propuestas

Referidas al objetivo 1: promover alianzas entre comunas, regiones e institucio-

nes en base a sus intereses y desafios comunes

Oportunidades de alianzas interterritoriales: segun corresponda, una o mas muni-
cipalidades, o gobiernos regionales, sean o no de ubicaciéon contigua, sin consideracién
a sus limites administrativos o a sus eventuales diferencias politicas, podra identificar,

evaluar y priorizar aquellos ambitos en los que:

. le resulte conveniente y factible agregar valor, generar economias de escala, poten-

ciar su respectiva capacidad de gestion y de prestaciones de servicios;
. se supere su respectivo alcance, capacidad de accién o de financiamiento.

Identificando e institucionalizando relaciones de colaboracién de diversa naturaleza con
instituciones pares de intereses comunes. Estas alianzas podran generar esfuerzos, costos
y beneficios compartidos y desarrollarse en forma de zonas y redes de colaboracién o de

otras dinamicas asociativas de variada naturaleza.

A modo de ejemplo, en lo que sigue se identifican algunas oportunidades de dichas alian-
zas interterritotiales, extraidas tanto de la expetiencia internacional comparada® como de
diversos estudios, propuestas y compromisos de programa generados en Chile durante

los dltimos afios, algunos de los cuales se reiteran y actualizan en el presente libro:

. Centros, programas y estrategias de pensamiento de desarrollo estratégico interte-
rritorial.

. Descentralizacion de fomento productivo de Corfo y Sercotec (micro y medianas
empresas).

. Gestion de Capital Humano Calificado: incentivos para atraer, retener y formar

técnicos, profesionales y postgraduados; con apoyo de una “Vitrina de las Regio-
nes” (instrumento de promocién e intermediacion laboral, construido a partir de la

gestion de oportunidades y necesidades de las comunas).

. Gestion local de salud: intercambio de especialistas; complementariedad de infraes-

tructura y equipamiento especializado.

. Redes de colaboracién en sistema de ensefianza (basica, media, superior); forma-

cién ciudadana; intercambio de estudiantes y docentes formacion; otros.

2 - Asociaciones de Municipalidades de México, Colombia, Bolivia, Pert.
- Regional Districts, British Columbia, Canada.
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. Turismo: circuitos integrados; complementariedad de recursos; promocién com-

partida; turismo de intereses especiales.

. Actividades deportivas, culturales y recreativas

. Planificacion territorial: cuencas, bordes costeros

. Gestion de parques y areas naturales protegidas

. Gestion de residuos solidos

. Gestién de infraestructura

. Prevencién y manejo de catastrofes y emergencias

. Gestion de migraciones

. Gestion energética: generacion, transmision, eficiencia energética

. Gestién de recursos acuiferos

. Servicios municipales compartidos

. Desarrollo rural integrado

. Negociacién colectiva de créditos para iniciativas de inversion de beneficio compat-
tido.

. Otros, a ser identificados en base a oportunidades de desarrollo y problemas comu-
nes.

Eleccion del nivel territorial (local, regional, compartida) funcional a una determi-
nada alianza: la decisién de cuales son las areas tematicas susceptibles de ser potenciadas
como consecuencia de una alianza interterritorial, dependera de las objetivas afinidades
existentes entre uno o mas territorios, asf{ como de la vision, iniciativa y efectiva voluntad
de sus respectivas autoridades ejecutivas y colegiadas. Ademds, estard enmarcada por la
normativa que afecta a las municipalidades y a los gobiernos regionales al momento de
generarse la iniciativa de instituir alguna nueva alianza interterritorial, para decidir que
competencia o funcién corresponde exclusivamente a las municipalidades o a los gobier-

nos regionales, o cuales son compartidas.

Un criterio seguido por diversos pafses hoy descentralizados y desarrollados, no sola-
mente en materia de alianzas de esta naturaleza sino como principio de ética publica
para la organizacion territorial del Estado, es el principio de subsidiariedad territorial

o de doble subsidiariedad (vertical, ascendente) inspirado en tres enciclicas de la Iglesia
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Catolica. Su puesta en practica significa que todo aquello que hace igual o mejor el nivel
micro-local-municipal (en funcién de sus roles y mayor cercania con la comunidad), im-
porta fortalecer las condiciones para que lo ejecute dicho nivel. A su vez, todo aquello
que realiza igual o mejor el nivel territorial intermedio, meso-regional, deben fortalecerse
las capacidades para que pueda responder adecuadamente a dichas responsabilidades.
En consecuencia, solo aquellas funciones que los dos niveles anteriores (local, regional)
no pueden realizar igual o mejor, debieran mantenerse como responsabilidad del Estado

central.

Es en esalégica que la gestacion de alianzas interterritoriales bien seleccionadas, disefiadas
y realizadas, ciertamente puede constituirse en una importante dimension potenciadora

de la capacidad de gestion y resultados de las municipalidades y los gobiernos regionales.

Alternativas de Gobernanza: la gobernanza mas adecuada para cada modalidad de
alianza interterritorial debera adecuarse y responder funcionalmente en cada caso a los
respectivos objetivos, ambitos de accién, escalas de operacion, cobertura geografica, ins-
tituciones participantes u otras caracteristicas de las mismas. En cada caso, se definiran
las instituciones, sectores y actores del desarrollo que participen como integrantes de la
respectiva alianza, asi como los deberes y derechos de los mismos. Por ahora, a modo de

ejemplo, se pueden distinguir:

a) Asociaciones de municipalidades: sea aquellas ya creadas en virtud de la ley
20.527 (06.09.20117), asi como, muy deseablemente, otras nuevas, extendidas a
diversos otros ambitos geograficos y de intereses comunes a ser desarrollados

asociativamente.

3 Articulo 137.- Dos o mas municipalidades, pertenezcan o no a una misma provincia o region, podran constituir

asociaciones municipales, para los efectos de facilitar la solucién de problemas que les sean comunes, o lograr
el mejor aprovechamiento de los recursos disponibles, pudiendo dichas asociaciones gozar de personalidad ju-
ridica de derecho privado. Las asociaciones podran tener por objeto: a) La atencién de servicios comunes. b) La
ejecucion de obras de desarrollo local. ¢) El fortalecimiento de los instrumentos de gestion. d) La realizacion de
programas vinculados a la proteccién del medio ambiente, al turismo, a la salud o a otros fines que les sean pro-
pios. ) La capacitacion y el perfeccionamiento del personal municipal, como también de alcaldes y concejales. f)
La coordinacién con instituciones nacionales e internacionales, a fin de perfeccionar el régimen municipal.
Articulo 138.- Del mismo modo, las municipalidades podran celebrar convenios para asociarse entre ellas sin
requerir personalidad juridica.
Articulo 145.- Las asociaciones municipales constituidas dispondran de patrimonio propio, que sera gestiona-
do de acuerdo a la voluntad mayoritaria de sus socios, y que estara formado por las cuotas de incorporacion,
cuotas ordinarias y cuotas extraordinarias, determinadas con arreglo a los estatutos; por donaciones; por el
producto de bienes y servicios; por la venta de activos y por erogaciones, subvenciones y aportes provenientes
de personas naturales o juridicas, de las municipalidades, o entidades publicas, nacionales o internacionales; y,
demas bienes que adquieran a su nombre.
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b) Asociaciones de gobiernos regionales: una vez instalada la dGltima generacion
de intendentes designados (marzo 2018) debera avanzarse decididamente en la
creacion de diversos tipos de alianzas entre gobiernos regionales, en base a sus
respectivos intereses, problemas y desafios comunes. Estas iniciativas, bien di-
sefladas’ y puestas en practica sin duda contribuiran a fortalecer sus respectivas
capacidades y la resultante eficiencia y eficacia de su gestiéon. Pero sobre todo
preparard el terreno y generard oportunos aprendizajes y perfeccionamientos
previos para el momento que se produzca en Chile la histérica primera eleccion

democratica de gobernadores regionales.

c) Otras, de caracter puiblico, privado, académico o social, a definir y estructurar en
la forma mas flexible y liviana posible, segin sean los objetivos, areas de colabo-

racion e instituciones convocadas a sumar sus esfuerzos en la respectiva alianza.

Referidas a objetivo 2: impulsar alianzas de cooperacién internacional descen-
tralizada con comunas, provincias, regiones e instituciones de otros paises, espe-

cialmente limitrofes

Marco normativo y estructura: instituir en los gobiernos regionales y en las municipali-
dades (que lo requieran) el marco normativo y la estructura funcional necesaria para rea-
lizar actividades de cooperacion internacional descentralizada funcional a sus respectivos
objetivos y estrategias de desarrollo.

Experiencias piloto y aprendizajes compartidos: promover en ambitos tematicos de
interés compartido la realizacion de experiencias piloto de cooperaciéon internacional des-

centralizada susceptibles de compartir y extender sus respectivas iniciativas y aprendizajes.

Intercambios: de alumnos y profesores (ensefianza media y superior), estudiantes en
practica; investigadores; dirigentes y profesionales de instituciones publicas, privadas y
sociales, dirigidos a la institucionalizacion de redes estables de colaboracién y de forma-
cién y capacitacion en las oportunidades e instrumentos de la cooperacién internacional

descentralizada y otras iniciativas que respondan al interés compartido de las partes.

Estudios colaborativos: promover en las instituciones académicas de uno o mas paises
(especialmente vecinos) la realizacién de estudios, proyectos de titulo y tesis (pre y post-

grado) dirigidos a identificar areas y actores potenciables via la cooperacién internacional

descentralizada.
4 Su disefio podra actualizar y proyectar a la dimension regional la normativa vigente de las Asociaciones de
Municipalidades.
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Articulacion multinivel: generar una coordinacion funcional entre las instancias del go-
bierno central y de los niveles subnacionales (regional, local) dirigidos a fortalecer las
capacidades de estos tltimos para impulsar actividades de cooperacion internacional des-
centralizada en beneficio de sus propias iniciativas y dinamicas de desarrollo.

Co-Construccién de la medida

Referida al objetivo 1: promover alianzas entre comunas, regiones e instituciones

en base a sus intereses y desafios comunes

Gobiernos regionales:

. promover e institucionalizar alianzas interterritoriales con pares de otras regiones y
paises
. disefiar anteproyecto y gestionar el tramite y aprobacion de un proyecto de ley de

creacion de Asociaciones de gobiernos regionales.
Municipalidades:

. fortalecer y consolidar las alianzas existentes, evaluando sus resultados y aprendiza-
jes con el fin de retroalimentar y enriquecer el proceso y replicarlo a otras institu-

ciones afines.

. explorar y formalizar nuevas alianzas con municipalidades e instituciones publicas,
privadas, académicas y sociales con vocaciones, oportunidades y problemas comu-

nes.

. Identificar y formular eventuales ajustes y perfeccionamientos a la ley 20.527 que
regula las asociaciones de municipalidades, incorporando algunas experiencias de
organizaciones afines de otros paises susceptibles de potenciar las alianzas interte-

rritoriales en Chile.
Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo y Ministerio del Interior:

. facilitar, promover e incentivar con recursos el fortalecimiento de las asociaciones y

otras alianzas existentes y la creacion de alianzas interterritoriales nuevas.

. disefiar, promover, fijar urgencias y gestionar la aprobacion del proyecto de ley de

creacion de asociaciones de gobiernos regionales.

Congreso Nacional: tramitar y aprobar el proyecto de ley de creaciéon de asociaciones de
gobiernos regionales y el perfeccionamiento de la ley 20.527 de Asociaciones de Muni-

cipalidades.
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Referida a objetivo 2: impulsar alianzas de cooperacién internacional descentra-
lizada con comunas, provincias, regiones e instituciones de otros paises, especial-

mente limitrofes

. Gobiernos regionales (intendentes -futuros gobernadores regionales- y consejos
regionales): fortalecer las Unidades Regionales de Asuntos Internacionales (URAI)
con personal, atribuciones y apoyat sus actividades con la provisiéon de recursos

para su adecuado funcionamiento.

. Consejos regionales: apoyar el quehacer de las URAT y proveer recursos en caso que

se requiera.

. Subsecretaria de Desarrollo Regional: seguir apoyando a través del Programa de
Apoyo a la Descentralizacion y favorecer la coordinacién con los municipios. Ge-

nerar programas de capacitacion, en conjunto con AGCI y otros actores.

. Agencia de Cooperacién Internacional: fortalecer el programa actual e involucrar a

otros actores territoriales.

Referencias

Referidas al objetivo 1: promover alianzas entre comunas, regiones e institucio-

nes, en base a sus intereses y desafios comunes.

- Ley 20.527 de Asociaciones de Municipalidades Asociaciones de Municipios de Chile
(06.09.2011).

- Asociaciones de Municipios de México, Colombia, Bolivia, Peru.

- Regional Districts, British Colombia, Canada.

Referidas a objetivo 2: impulsar alianzas de cooperacién internacional descen-
tralizada entre comunas, provincias, regiones e instituciones de otros paises, es-
pecialmente limitrofes

- Agencia de Cooperacion Internacional 2016. Informe final del Seminario Internacional
“La cooperacion internacional descentralizada: aprendizajes y desafios”. Matriz de resul-
tados.

- Agencia de Cooperacién Internacional 2014. Programa de Apoyo a la Cooperacion

Descentralizada.
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2.2.2. Voto Programdtico para la Eleccién
de Gobernadores Regionales y Alcaldes:
mdas control democratico para la
ciudadania en sus espacios territoriales

Sintesis de la medida

Esta iniciativa consiste en que los candidatos a cargos ejecutivos (alcaldes y gobernadores
regionales) presenten al momento de inscripcién de su candidatura un programa formal
de gobierno y de desarrollo de su respectiva comuna o regién que compromete a reali-
zar en el evento de resultar electo. Este mecanismo de participacion permite un mayor
control ciudadano a las autoridades electas, ya que, al existir un compromiso formal por
parte del candidato ganador, los respectivos consejos municipales regionales y municipa-
les, asi como la ciudadania, puede fiscalizar el grado de cumplimiento del programa al que
la autoridad electa se comprometi6é cuando era candidato. En efecto, esta medida busca
aumentar la rendicién de cuentas (accountability) que permita mejorar el control ciudadano

sobre las autoridades politicas ejecutivas electas democraticamente.

Objetivos

El objetivo de esta medida es lograr un mayor control democratico de la ciudadania sobre
las autoridades politicas que elige democraticamente y ocupan cargos ejecutivos: alcaldes,

y proximamente gobernadores regionales.

Ademas, con esta medida los candidatos se veran en la necesidad de elaborar programas de gobier-
no para presentar a las comunas o regiones que pretendan gobernar, lo cual serd una oportunidad

para debatir las ideas sobre los planes de desarrollo futuro que se planteen para estos territotios.

Por lo tanto, se busca lograr una mayor rendicién de cuentas (accountability) por parte de
estas autoridades politicas ejecutivas para que asf la ciudadania pueda garantizar que las
promesas electorales sean cumplidas por parte de los candidatos ganadores, exigiendo

asimismo una buena gestién que se condiga con las propuestas comprometidas.

Finalmente, se busca disminuir el desprestigio que la clase politica tiene en Chile, buscando re-
construir confianzas en la base de un mayor compromiso de las autoridades politicas ejecutivas,
quienes adhieren a un plan de desarrollo territorial ante las leyes electorales, el cual ademas se vali-

da por la ciudadanfa cuando elige democraticamente a un candidato, y se vigila durante su gestion.
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Situacién actual - Justificacién

. Actualmente en nuestro pais los candidatos a cargos ejecutivos de representacion
popular territorial no tienen la obligacién de definir, comprometer y difundir for-
malmente su respectivo programa. Tras su eleccidén, no existe la obligacion para
los candidatos electo de traducir sus promesas de campafia en acciones concretas
insertas en programas y planes de desarrollo, ni sanciones en caso de manifiesto

incumplimiento de los mismos.

. En la mayoria de los casos, las candidaturas son carentes de propuestas y compro-
misos programaticos, con una oferta electoral limitada Gnicamente a slogans y fotos

de los candidatos, apoyados de un despliegue y gasto publicitario.

. Las ultimas elecciones municipales de octubre de 2016 y el primer proceso de elec-
ci6on directa de los Consejeros Regionales en 2013 se caracterizaron por altos niveles
de abstencion. Si bien existen multiples factores que determinaron una baja parti-
cipacion, es evidente que uno de estos es la carencia de propuestas programaticas
de los candidatos a cargos de representaciéon popular y, en el caso de existir esta,
de una baja conexién con las aspiraciones, demandas y propuestas de la ciudadania,

traducidas en definiciones y compromisos programaticos previos.

. Por otro lado, una vez asumidos como autoridades electas, no existe control ciu-
dadano eficaz sobre el cumplimiento efectivo de las promesas de campafia de los
candidatos. Ello disminuye la motivaciéon y participacién ciudadana y debilita la

democracia local, particularmente durante periodos no eleccionarios.

Finalmente, existen altos niveles de desconfianza ciudadana hacia sus representantes en
la gestion publica, tanto a nivel municipal y regional como nacional, lo que ha significado
una disminucion del capital social necesario para la implementacion, eficaz y eficiente, de
politicas de interés publico.

Descripcién de la propuesta

LLa medida consiste en que los candidatos a alcaldes y gobernadores regionales una vez
que inscriben sus candidaturas ante el Servicio Electoral (SERVEL)' presenten un pro-

grama de gobierno que detalle sus propuestas en distintos ambitos de interés publico, de

1 Una experiencia de esto tipo ocurrié en la inscripcion para las elecciones primarias presidenciales de 2017,
donde los candidatos participantes del Frente Amplio y Chile Vamos debieron presentar un programa de
gobierno cuando inscribieron sus candidaturas en el SERVEL.
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acuerdo a sus facultades y la unidad territorial donde se presente el candidato (comuna o
region). Para ello, estas propuestas se deben enmarcar en las facultades legales que tienen
las municipalidades y los gobiernos regionales. Por ejemplo, para el caso de las municipa-
lidades, estas tienen como facultad privativa el aseo y ornato, pero tienen como facultad

compartida con otros organismos tematicos de educacioén y salud.

De acuerdo a lo sugerido por la Comisién Asesora Presidencial en Descentralizacion?,
el documento programatico que entreguen los candidatos detallando sus propuestas no
debe tener menos de 10 medidas ni mas de 50, ademas debe establecer los plazos de con-

crecion de estas mismas.

Al igual que en el punto anterior que se basa en la propuesta de “voto programatico” de
la Comisién Asesora Presidencial en Descentralizacion, se sugiere que como rendicion de
cuentas concreta sobre los programas presentados en sus respectivas inscripciones, el Go-
bernador Regional realice una cuenta publica cada afio ante el CORE (Consejo Regional) y
la Asamblea de la Sociedad civil Regional. La misma idea se propone para el caso de los al-
caldes, quienes deberan hacer una cuenta publica frente al Concejo Municipal y el COSOC

(Consejos Comunales de Organizaciones de la Sociedad Civil) de la respectiva comuna.

Co-construccién de la medida

. Servicio Electoral (SERVEL): cl Servicio Electoral tendra como tarea principal
hacer valer la exigencia de que los candidatos a Alcalde y Gobernadores Regiona-
les junto con inscribir sus candidaturas, presenten un documento programatico a
ejecutar en la eventualidad de ser electos. También tendra un rol informativo a la
ciudadania al divulgar estas propuestas en su sitio web para el acceso publico hacia

la ciudadania sobre la propuesta de los candidatos.

. Ministerio de Educacién y universidades: tendran un rol formativo en el marco
de la promocion de cursos de educacion civica a estudiantes por parte del MINE-
DUC; mientras que, por parte de las universidades, estas tendran un rol educativo y

asesor a los candidatos que necesiten construir sus propuestas.

. Gobiernos regionales y municipalidades: velarin por medio de sus entidades

fiscalizadoras (consejos) por el buen avance y cumplimiento de las propuestas pro-

2 La propuesta de “voto programatico” contenida la pagina 98 del Informe de la Comision Asesora Presiden-
cial en Descentralizacion y Desarrollo Tertitorial se encuentra disponible en el link https://prensa.presiden-
cia.cl/1fi-content/otras/informes-comisiones/InformeDescentralizacion.pdf (Consultado el 18 de julio del
2017)
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gramaticas que han hecho los candidatos electos en sus campafias y que debiesen

cumplir una vez que asumen sus respectivos cargos.

. Partidos y movimientos politicos: deberdn incentivar y asesorar a sus candidatos
para que desarrollen propuestas programaticas de calidad, y pertinentes a las regio-
nes y comunas que pretendan gobernar. Ademas, también deberan velar porque las
promesas hechas en estos programas se cumplan, ya sea para autoridades electas de
sus filas o si son opositoras u aliados, de manera constructiva y con miras de una

buena gobernanza territorial.

Referencias

- 24 horas. Proyecto de ley que introduce el voto programdtico en la eleccion del
Presidente de la Republica, de Senadores y Diputados, y de Alcalde. Disponible en
http://www.24hotas.cl/politica/article556029.ece/BINARY /Proyecto%20de%20
ley%20Voto%20Program%C3%Altico (Consultado el 18.07.2017)

- Base de Datos Politicos de las Américas. Colombia: Ley 131, del 09 de mayo de 1994,
por la cual se reglamenta el voto programatico. Disponible en http://pdba.georgetown.
edu/Electoral/Colombia/ley131-94.html (Consultado 18.07.2017)

- Camara de Diputados. Proyectos de ley. Disponible en https://www.camara.cl/pley/
pley_detalle.aspxrprmID=8113&prmBoletin=7716-07 (Consultado el 18.07.2017).

- Comisiéon Asesora Presidencial en Descentralizaciéon y Desarrollo Terriorial (2014).
Propuesta de Politica de Estado y Agenda para la Descentralizacion y el Desarrollo Territorial de Chile.
Documento disponible en https://prensa.presidencia.cl/lfi-content/otras/informes-
comisiones/InformeDescentralizacion.pdf (Consultado 18.07.2017)

- Consejo Asesor Presidencial contra los Conflictos de Interés, el Trafico de Influencias y
la Corrupcién (2015). Informe Final. Disponible en http://consejoanticorrupcion.cl/wp-
content/uploads/2015/04/Consejo_Anticorrupcion_Informe_Final.pdf  (Consultado
18.07.2017)

- Ramirez, Alfredo. Aproximacién a la regulaciéon constitucional de la Democracia
participativa en Colombia y Espafia. Estudio comparado. Civilizar 15 (28): 21-36, enero-
junio de 2015. Disponible en http://www.scielo.otg.co/pdf/ccso/v15n28/v15n28a03.
pdf (Consultado 26.01.20106)
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2.2.3. Formacion civdadana para el
desarrollo descentralizado y la
innovacion territorial

Sintesis de la medida

Como pafs que forma parte de América Latina, Chile enfrenta grandes desafios democra-
ticos, culturales, sociales, politicos, cientificos y tecnolégicos. Asimismo, tiene el gran de-
safio de integracion y cohesion social interna, la que, paradojamente solo puede resolverse
adecuadamente al descentralizarse territorialmente en todas las dimensiones de la vida en
sociedad. Una barrera actual que debe ser superada es la compleja y a veces escasa concien-
cia y ejercicio de la responsabilidad ciudadana de los individuos, los colectivos y la sociedad
en su conjunto. Esta carencia se manifiesta en la falta de formacion para el ejercicio pu-
blico-participativo responsable de derechos y obligaciones, mas atin en el nuevo escenario
del proceso de descentralizacion iniciado en el pafs. Como respuesta se propone fortalecer
en todos los niveles del sistema educacional y en todas las modalidades de educacion pet-
manente, una formacion ciudadana general que a su vez contenga una dimension regional
de desarrollo descentralizado. En consecuencia, sin formacion ciudadana orientada a esta
escala del Estado, del territorio y de la vida personal y social, el buen avance del proceso de

descentralizacion se enfrentara a permanentes y severas dificultades.

Objetivos

1. Asegurar el cumplimiento de la Ley 20.911% en todo el sistema de educacién parvu-
laria, basica, media, de educaciéon de jovenes y adultos, superior técnica y universi-
taria, asf como su posible extension a otras modalidades de educaciéon permanente
que la sociedad civil o el Estado lleven a cabo.

2. Incluir en toda actividad educativa permanente, escolarizada y no escolatizada un com-
ponente de derechos, obligaciones y responsabilidades ciudadanas respecto del desarro-

1 Esta medida estratégica se elaboré con la destacada participacién del Dr. Guillermo Williamson Castro, Pro-
fesor Asociado del Departamento de Educacién y Director del Magister en Desarrollo Humano Local y
Regional de la Universidad de La Frontera

2 Ley 20.911. “Crea E/ Plan De Formacion Cindadana Para 1 os Establecimientos Educacionales Reconocidos Por El Estado”.
Consultado en https:/ /wwwleychile.cl/Navegar?idNorma=1088963 (Consultado el 29 de agosto de 2017)
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llo participativo y descentralizado del territorio local y regional, en sus dimensiones cultu-

rales (produccién humana del mundo) y natural (produccién de la naturaleza del mundo).

3. Incorporar en la educacién ciudadana un componente de educacién civica que edu-
que en el ¢jercicio de los derechos, obligaciones y responsabilidades de una ciuda-

danfa politica de caracter local, regional y nacional.

Situacién actual - Justificacién

. Chile enfrenta una serie de desafios de desarrollo, uno de los cuales es profundizar
la descentralizacion y la regionalizaciéon. Este desafio requiere de la incorporacion
de nuevos conceptos, comprensiones y competencias ciudadanas que integren esta
escala y dimension del desarrollo en el quehacer cotidiano de los(as) ciudadanos(as).
Asi podran ejercer sus derechos, responsabilidades y obligaciones desde y para el
territorio mas proximo a su vida, como lo es el espacio local, para desde alli asumir
la dimensién mas distante como lo es el nivel nacional y global.

. La evidencia de los dltimos aflos™ nos muestra una baja en la participacién de las
personas en la vida politica y social, tanto a escala local (en las comunidades proxi-
mas y municipios), y regional (territorio regionalizado) como en el pafs, producto de
la construccién de sujetos consumidores en detrimento del sujeto social y politico.
Alo anterior se suma que al menos una generacion se formé en periodo de dictadu-
ra, durante el cual se produjeron graves violaciones a los derechos humanos y entre
otros se suprimio la educacién civica, la que a su vez no se privilegié en el proceso

de transicién democritica como condicion de su éxito.

. La formacion ciudadana en general, en el pais y sus regiones, es débil en relaciéon a
los cambios sociales que suponen participaciéon consciente, activa, movilizadora y
social, tanto en los medios de comunicacién, las modalidades de educacién perma-

nente como en el sistema de educacion formal.

. Chile vive escenarios de reorganizacion del Estado, de la sociedad civil, la cultura,
participacion y educacion, de la relacién entre las personas y la naturaleza: todo ello

requiere ciudadanos(as) constructores de dichos cambios.

3 Para mayor informacion al respecto véase el estudio del PNUD “Participacion electoral: Chile en perspectiva
comparada 1990 — 2016”. Disponible en http://accionag.cl/wp-content/uploads/2016/11/PNUD-Minu-
ta-Participaci%C3%B3n-electoral.pdf (Consultado el 29 de agosto de 2017)

4 Garretén M, Manuel Antonio, & Garretén, Roberto. (2010). La democracia incompleta en Chile: La realidad
tras los rankings internacionales. Revista de ciencia politica (Santiago), 30(1), 115-148. Disponible en https://
dx.doi.org/10.4067/50718-090X2010000100007 (Consultado el 29 de agosto de 2017)
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. A los Derechos Humanos individuales se han agregado derechos colectivos, sujetos
sociales emergentes que exigen derechos particulares (por ejemplo se discuten los
derechos de la Tierra). Todo ello genera escenarios de derechos, que a su vez supo-
nen responsabilidades y obligaciones a otras escalas, como lo son otras dimensiones

de la vida social y del desarrollo de los territorios.

. La Ley 20.911 (2016) propone una serie de valores ciudadanos que deben inspirar
al sistema educativo, lo que obliga al sistema escolar a contar con un Plan de For-
macién Ciudadana en cada establecimiento y exige una asignatura de formacion
ciudadana probablemente a partir de los afios 2018-19. Esta Ley recién se esta
impulsando con apoyo de universidades en las regiones, aun cuando los estableci-

mientos educativos ya cuentan con un Plan de Formacién Ciudadana.

Descripcién de la propuesta

. Promover la formacién ciudadana, bajo una perspectiva de educaciéon permanente,
en todas las modalidades educativas, escolarizadas y no escolarizadas, integrando en

ellas una dimension de participacion, regionalizacién y descentralizacion.

. Impulsar una formacion ciudadana, explicita y transversal, asociada a la participacion,
descentralizacion y regionalizacion del pais, en diversas modalidades de educacion pet-
manente, de manera que la sociedad civil y el Estado la puedan llevar a cabo. Para el
Estado sera obligatorio que todo programa de apoyo o desarrollo que cuente con su
financiamiento deba considerar al menos una unidad, médulo o actividad asociada a la

formacién de la ciudadania en su dimension local, regional y descentralizada.

. Asegurar el cumplimiento de la Ley 20.911 (2016) en todo el sistema de educa-
cién parvularia, basica, media, especial, de educacién de jévenes y adultos, supe-
rior técnica y universitaria, con un enfoque participativo, regional y descentralizado.
Dentro de ese marco, debera existir un componente de derechos, obligaciones y
responsabilidades ciudadanas y politicas respecto del desarrollo del territorio local
y regional, en sus dimensiones culturales (produccién del mundo por el trabajo hu-

mano) y natural (producciéon del mundo por la naturaleza).

. El curriculo de la asignatura de educacion ciudadana y la formacion inicial y conti-
nua de los profesores que la dictaran debera consignar explicitamente un capitulo
referido al ejercicio ciudadano en las regiones y territorios descentralizados.

. Los gobiernos regionales, de modo auténomo o a propuesta de los gobernadores
regionales electos, deberan abrir una glosa presupuestaria asignando recursos anua-

les para la difusion, promocioén y desarrollo de la educacion ciudadana. Para ello
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eberin establecer un concurso anual para publicar un libro de conceptos y buenas
deber tablecer r 1 par: blicar un libro d t b
practicas de formacién ciudadana con caracter participativo, regional y descentrali-

zado en experiencias educativas no escolarizadas.

. Se extenderan por un plazo de al menos tres aflos los convenios entre el Ministerio
de Educacién y universidades regionales que promuevan la formaciéon ciudadana
en las regiones, de modo de asegurar y ampliar la cobertura de las acciones. En ese
contexto, se enfatizara la produccién y profundizaciéon de un corpus tedrico y me-
todolégico que permita consolidar un campo de conocimiento de la ciudadanifa con

un enfoque participativo, regional y descentralizado.

Co-construccién de la medida
Los principales responsables de llevar adelante esta medida son:

- Ministerio de Educacion
- Gobierno nacional y gobiernos regionales

- Otrganizaciones de la sociedad civil (por ejemplos ambientales, indigenas, de mi-

grantes, etc.)
- Universidades (estatales y privadas)
- Centros de estudios regionales

- Partidos politicos

Referencias:
- Constitucion de la Republica de Chile
- Declaracion Universal de los Derechos Humanos

- Garreton M, Manuel Antonio, & Garretén, Roberto. (2010). La democracia incompleta
en Chile: La realidad tras los rankings internacionales. Revista de ciencia politica (Santiago),
30(1), 115-148. Disponible en https://dx.doi.org/10.4067/50718-090X2010000100007
(Consultado el 29 de agosto de 2017)

- Ley Num. 20.911. “Crea El Plan De Formacién Ciudadana Para Los Establecimientos
Educacionales Reconocidos Por El Estado”. Consultado en https://www.leychile.cl/Na-
vegarridNorma=1088963 (Consultado el 29 de agosto de 2017)

- PNUD. “Participacién electoral: Chile en perspectiva comparada 1990 — 2016”. Dis-
ponible en http://accionag.cl/wp-content/uploads/2016/11/PNUD-Minuta-Participa-
ci%C3%B3n-clectoral.pdf (Consultado el 29 de agosto de 2017)
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2.2.4. Fortalecimiento de los medios de
comunicacioén locales y regionales

Sintesis de la medida

El proceso de descentralizacion requiere de un profundo cambio cultural en la sociedad
chilena. Luego de 200 afios de centralismo se necesita que las instituciones regionales

hagan su mejor esfuerzo para contribuir a ese cambio cultural y al éxito del proceso.

Los medios de comunicacion regionales y locales tienen una responsabilidad en el logro
de ese objetivo. Dada las debilidades propias de esos medios en un mercado altamente
centralizado y concentrado, se requiere del apoyo focalizado del Estado para cumplir
con esta tarea. Estos apoyos deben orientarse a todo tipo de medios: escritos, radiales,
audiovisuales, digitales y cualquiera sea su régimen de propiedad: publicos, comerciales y

comunitarios.

Objetivos

1) Potenciar la produccion, distribucion y recepcion de contenidos regionales y locales
que entreguen informacion, andlisis, opinién plural y sean expresién de las identida-

des propias de cada territorio.

2)  Estimular a que los medios de comunicacién regionales y locales, en alianza con las
instituciones publicas, las empresas y las organizaciones de la sociedad civil, generen
iniciativas que contribuyan a la formacion y participacion ciudadana en el proceso
de descentralizacion.

3)  Incrementar la participacion de los medios de comunicacion locales y regionales en
la cartera publicitaria de las diferentes reparticiones del Estado de Chile.

Situacién actual - Justificacién

1) El mercado publicitario se encuentra altamente centralizado en Santiago y concen-
trado en pocas empresas que dominan los mercados de la prensa y la television. Las

redes nacionales de radiodifusiéon han desplazado a muchos medios locales. Los

167



Fundacion Chile Descentralizado...Desarrollado

medios digitales constituyen una alternativa creciente de diversidad de oferta, pero

requieren mejorar sus niveles de profesionalizacion.

El Estado de Chile solo mantiene un medio puablico en la television y este se enfren-
ta a una aguda crisis econémica y financiera. Su aporte regional se esta circunscrito
a algunos territorios sin que se observen politicas en favor de ampliar los espacios
de presencia y debate plural para las regiones, una de sus funciones publicas.

Los medios regionales y locales privados hacen su mejor esfuerzo en un contexto

de dificultades propias del mercado altamente centralizado.

Los medios comunitarios no cuentan con un estatuto legal que los acoja y estimule

al cumplimiento de su misién de servicio a la comunidad.

Hay una creciente oferta de profesionales de la comunicacién que no encuentran
espacios adecuados para cumplir con su aporte especifico a la sociedad, los cuales
podrian potenciarse con politicas de apoyo focalizado segun los requerimientos del

proceso de descentralizacion.

Descripcién de la propuesta

1)

2)

Los aportes de capital a Television Nacional de Chile que ha propuesto el gobierno
y que se discuten en el Parlamento tendrian mayor fundamento si esta empresa am-
plia su contribucién a su misioén de servicio publico. Recomendamos que una parte

de esos aportes estén obligatoriamente destinados a:

a) Completar la organizacion de las redes regionales de la empresa de manera que
cubran todas las regiones de Chile sin exclusiones.

b) Garantizar que exista un minimo de programacién regional: noticiarios diarios,
programa semanal de debate regional, ciclos de debate politico con los candida-
tos a presidente, gobernador regional, alcaldes y parlamentarios de cada region.

c) Exigir un estudio para el logro de la cobertura regional total de cada red regio-
nal de la televisién publica y un programa de inversiones para cumplir con ese
proposito, el cual debera ser presentado al Consejo Nacional de Television con

una propuesta de plan de accién y financiamiento.

Siguiendo la recomendacién de la senadora Carolina Goic presentar una ley espejo
del fondo aportado a Televisién Nacional de Chile destinado a financiar la politica
de fortalecimiento de la regionalizacién a través de medios de comunicacion regio-

nal y local.
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4)

Fortalecimiento de los medios de comunicacién locales y regionales

Recomendamos que estos fondos se destinen prioritariamente a generar concursos

con jurados regionales plurales (publico — privados — sociales) para:

a)

b)

Ciclos de programas o suplementos de informacién y formacién ciudadana so-

bre el proceso de descentralizacion.

Ciclos de programas o suplementos acerca de la estrategia regional de desarro-
llo, los planes de ordenamiento territorial y las iniciativas de desarrollo social y

cultural en cada region.

Ciclos de programas o suplementos de debate plural en torno a las elecciones

locales y regionales.

Campafias asociativas de bien puiblico destinados a cumplir con objetivos regio-

nales relevantes.

Fondo capital semilla para emprendimientos en materia de medios comunita-
rios, medios digitales, plataformas audiovisuales y otras iniciativas de desarrollo

de la identidad y la comunicacién local y regional.

Regular la distribucién de la publicidad estatal estableciendo una cuota minima de

los presupuestos publicitarios de las distintas reparticiones del Estado para ser des-

tinado a medios regionales y locales en las campafias nacionales que generen. Se

exceptuan de esta regla aquellas campanas que estan destinadas a regiones o locali-

dades especificas.

Destinar una cuota del Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR) a los mis-

mos propositos de los establecidos para el fondo espejo de nivel nacional, los cuales

seran complementarios con los anteriores, evitando duplicaciones.

Co-construccién de la propuesta

Gobierno y Parlamento.

Definicién del fondo de apoyo a TVN y los requisitos minimos exigibles en torno a

creacion de redes regionales donde estas no existen, programacioén regional minima y

desarrollo del plan de coberturas de las redes regionales.

Definicion del fondo espejo para el desarrollo de los proyectos de apoyo a la descentrali-

zacién en medios regionales y locales.

Definicion de reglas basicas que garanticen la pluralidad de los concursos publicos na-

cionales y regionales en favor de los productos comunicacionales pro descentralizacion.
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Definicién de las reglas que obligan al gobierno nacional a distribuir parte de los presu-

puestos publicitarios en medios regionales y locales.

Gobiernos Regionales.

Definicion de los fondos de apoyo regional a las iniciativas descentralizadoras de los me-
dios de comunicacion.

Seleccion de los jurados calificadores de los proyectos nacionales y regionales.

Transparencia en las decisiones de los concursos y rendicion de cuentas publicas sobre

sus resultados y efectos.

Empresas, sociedad civil y profesionales.

Participacion activa en las campafias de bien puablico regional a través de formas asocia-

tivas en beneficio local.
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2.2.5. Red de Observatorios Regionales
de la Descentralizaciéon y el
Desarrollo Territorial

Sintesis de la medida

El éxito del proceso de descentralizacion requiere crear y/o fortalecer las instituciones
y programas que generan informacion relevante para la formulacion de politicas territo-
riales adecuadas y para el control social del cumplimiento de compromisos y metas con

eficacia y transparencia.

Para el logro de estos propositos es indispensable el esfuerzo del Estado y la sociedad
civil a través de instituciones especializadas que cumplan con estandares profesionales y
cuenten con apoyo financiero indispensable para el desarrollo de sus programas de traba-

jo y la difusién de sus resultados.

Objetivos

1) Desarrollar las estadisticas regionales fundamentales para el disefio, planificacion,

ejecucion y control de las estrategias regionales de desarrollo.

2)  Promover la participaciéon ciudadana responsable en torno al control de los com-
promisos y metas planteados por los gobiernos regionales y locales en un marco de

eficacia, transparencia y probidad.

Situacién actual — Justificacién

La situacién actual de la informaciéon econémico — social existente en el pafs repite el
escenario de extrema centralizacién de la produccion, registro y difusién propio de nues-
tra sociedad. La informacién regional es muy escasa, se presenta de manera discontinua,
fragmentada, no comparable; en pocas palabras, no es util ni para la toma de decisiones, ni
para la evaluacién, seguimiento y correccién de los procesos, todo lo cual hace mas dificil

llevar adelante una descentralizacidén exitosa.

Tampoco la sociedad civil cuenta con suficientes instrumentos para ¢jercer sus tareas de
participacion y control ciudadano. En el arranque del proceso parece necesario prevenir
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escenarios de captura politica, opacidad y corrupcion que caracterizan la actual situacion

politica nacional, abriendo paso a una real democratizacién del poder local y regional.

Descripcién de la propuesta

D

Los gobiernos regionales deberin plantearse la creacion y/o fortalecimiento de ofi-
cinas regionales de estadisticas. Estas oficinas deberan contar con el apoyo técnico
del Instituto Nacional de Estadisticas y de las universidades regionales y plantearse
metas de produccion, registro y difusién de la informacién clave para el éxito del

proceso de descentralizacion.

De la misma manera, los gobiernos regionales debieran destinar fondos para finan-
ciar uno o mas observatorios de la sociedad civil destinados a producir, registrar y
difundir informacién sobre cumplimiento de compromisos y metas de las autori-
dades regionales y locales, tanto en el ambito del desarrollo regional, como en el

ejercicio del poder regional y local.

A modo de ejemplo, estos observatorios debieran generar informacién publica res-
pecto de:

a) Voto Programatico: cumplimiento de la presentacion ante el Servicio Electoral
de los programas de las candidaturas de Gobernador Regional y Alcalde en todo

el territorio nacional.

b) Evaluacién de compromisos y metas: construccion de indicadores respecto de
los principales compromisos y metas establecidos en los programas de los can-

didatos que sean electos para los cargos de Gobernador Regional y Alcalde.
¢) Control social sobre los presupuestos regionales y locales.

d) Control social sobre la puesta en marcha de los sistemas de participacién social
que establezca la ley.

e) Control social sobre las rendiciones de cuenta, transparencia y probidad de los
gobiernos regionales y locales.

Co-construccién de la propuesta

Gobierno Central. Apoyo técnico y de recursos para la creacion y/o fortalecimiento de

sistemas regionales de informacién estadistica relevante.
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Gobiernos regionales. Destinacion de recursos para la creacion y/o fortalecimiento de
observatorios regionales que surjan desde la sociedad civil para el adecuado cumplimiento

de los compromisos y metas de los gobiernos regionales y locales.

Sociedad civil. Desarrollo de organizaciones no gubernamentales con niveles profesiona-
les de excelencia y altos estandares éticos destinados a producir, registrar y difundir infor-
macién relevante sobre la calidad del proceso de descentralizacién en cada region del pafs.
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3. PROGRAMAS PRESIDENCIALES
Y DEMANDAS REGIONALES



3.1. La descentralizacion en los programas
presidenciales 2018 - 2022

Estado de las propuestas y proyecciones a julio 2017

DieEGco PoRrTALES CIFUENTES
Director Ejecutivo de la Fundaciéon Chile Descentralizado... Desarrollado.

1. Los programas presidenciales y el valor de la palabra empefiada

La aceleracion de la historia, producto de los vertiginosos aumentos del conocimiento, las
aplicaciones tecnoldgicas, la productividad, el producto (tan mal repartido entre la pobla-
cién mundial) y la cantidad de informacién que circula en todas las escalas, modalidades y
sentidos; no ha conducido a mejorar los estandares de la convivencia social y la felicidad

humana. I.a abundancia no lleva necesariamente a la paz.

En los tiempos de la economia del conocimiento y la informaciéon que caracterizan al siglo
XXI hay un enorme desafio no resuelto: el respeto a la palabra empefiada. Hoy es posible
informarse de cualquier cosa casi al instante. En un vuelo interoceanico puede verse en
directo la final de la Copa Confederaciones. Como se ditfa desde las ciencias sociales, estin
dadas las condiciones objetivas para alcanzar la transparencia total. Sin embargo, las comu-
nidades distan mucho de alcanzar la meta de niveles aceptables de credibilidad y confianza

mutua, tan necesarios para lograr los ideales de paz y felicidad a los cuales aspiramos.

Estas reflexiones filosoficas tienen mucha importancia a la hora de hacer un andlisis de las
formulaciones preliminares de los programas presidenciales de las diferentes candidaturas

que competiran por la presidencia de la Republica de Chile en noviembre de 2017.

(Qué se promete?

Es una buena practica que cada persona que postula a un cargo de representacion popular
comunique a sus potenciales votantes qué hara en el ejercicio de su cargo si llega a ser
elegido. Es de la naturaleza de la democracia representativa que la persona elegida, empo-
derada con las competencias delegadas por los ciudadanos, tenga a bien informar a éstos
lo que espera poder cumplir en el perfodo para el cual se le elige. Asi, la eleccién no es la
firma de un cheque en blanco que el representante puede usar de cualquier forma, sino
la entrega de potestades para satisfacer metas, deseos o aspiraciones de quienes ceden
ciertas cuotas de poder social para el logro de esos propésitos individuales o colectivos.
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En una democracia ése es también el sentido de la renovacién periddica de las autorida-
des. Los ciudadanos pueden evaluar el grado de satisfaccion que les produjo su eleccion,

renovando mandatos o cambiandolos cuando les parezca.

En una sociedad compleja como la que vivimos, las promesas de campafia no pueden
ser las respuestas espontaneas de los candidatos a determinadas demandas individuales
o sociales; se requiere que ellas adquieran un grado de formalidad y que tengan niveles
de coherencia que permitan juicios informados acerca de su viabilidad historica: eso es
el PROGRAMA.

El programa promete a los ciudadanos un conjunto mas o menos coherente de metas o

tareas que les interesan a éstos y que constituyen uno de los factores para decidir su voto.

Los ciudadanos pueden leer, analizar, discutir, evaluar y juzgar, tanto ex ante como ex
post, los contenidos de ese programa y asi manifestar su conformidad o descontento con
las propuestas y los avances en el caso que el candidato en cuestién sea elegido para el

cargo.

Todo lo anterior -que puede parecer al lector una obviedad- es algo realmente relevante
porque la mayoria de las veces, en el escenario actual caracterizado por bajos niveles de
participacion ciudadana y una cultura politica liviana, no se practica con el rigor necesa-
rio. Ni desde el punto de vista de las ofertas programaticas de los candidatos, ni tampoco
desde las exigencias que surgen desde la base social.

Lo que se promete es entonces, la materia sobre la cual decidir el voto (ex ante) y el para-

metro principal para evaluar el desempenio del representante (ex post).

(Cémo se construye la promesa?

Este es un segundo aspecto relevante de todo el proceso. La construccién del programa

no tiene normas ni procedimientos establecidos; no se puede exigir nada al respecto.

El candidato y la organizaciéon que lo apoya pueden decidir libremente los temas de su
agenda, los métodos de redaccion de sus promesas, el grado de detalle de las mismas, las

prioridades, los plazos y los métodos para cumplir.

Ya es un avance que se exija inscribir un programa en el Servicio Electoral, cuestién que

en Chile solo obliga a los precandidatos y candidatos presidenciales.

Sin embargo, es una tendencia creciente en el mundo democratico que los distintos gru-
pos de interés y organizaciones de todo tipo demanden la inclusién de sus temas mds

sentidos dentro de los programas de uno o mas candidatos. Esta practica dialégica puede
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ser un elemento importante para la mejora continua del tipo de elaboracién de los con-

tenidos programaticos.

Es lo que hacemos como Fundacién Chile Descentralizado... Desarrollado: colocar las
demandas de los ciudadanos de las regiones de Chile en cuanto a transferencia de poder,

competencias y recursos para el logro de un desarrollo territorialmente equilibrado.

Por cierto, corresponde a cada candidatura definir la prioridad politica de las distintas
demandas sociales. Esa es una definicion ética, valérica, en funcién de las visiones y los

intereses preponderantes de cada sector politico.

También es importante que las candidaturas hagan un analisis prospectivo de la viabilidad
politica y técnica de sus propuestas, cuestion esencial para evitar excesos de oferta que
pueden parecer utiles a la hora de la votacién, pero que a la larga pueden constituirse en

un bameran en términos de credibilidad y continuidad histérica del proyecto politico.

(Cual es el efecto politico de los programas?

Finalmente, llegamos al punto final de esta introduccién. La relevancia de la propuesta
programatica para los ciudadanos.

Se trata, en lo fundamental, de lograr altos estandares de cumplimiento de las promesas
y que eso sea conocido y reconocido por los ciudadanos. Para esto altimo se ha definido
un concepto: lo que desde la cultura politica anglosajona se denomina “accountability” y
que traducido a nuestro idioma serfa la rendicién de cuentas de los representantes ante
sus representados. En esta materia falta mucho por avanzar en nuestro pafs. LLa calidad de
la democracia tiene mucho que ver con esto. Con la capacidad de los ciudadanos, indivi-

dualmente y organizados, de exigir el cumplimiento de lo prometido.
El primer requisito es publicar y conocer los programas.

También se requiere que los representantes rindan cuenta peridédica de su cumplimiento.
En Chile esto se conoce como el mensaje presidencial (hasta el afio pasado el 21 de mayo,
ahora el 1 de junio). Esta rendicién de cuentas tampoco ha tenido hasta la fecha exigen-
cias de ningun tipo. Cada discurso presidencial y los documentos que lo acompafian co-
rresponde a criterios arbitrarios de informacién decididos por la autoridad. Algo similar

ha comenzado a ocurrir a nivel de regiones y comunas.

Después vienen los comentarios de los dirigentes politicos. En nuestro caso ellos respon-
den a meras reacciones espontaneas ¢ inmediatistas, a favor y en contra, para generar un

estado de animo en la opinién publica; pero faltan procedimientos de evaluacion.
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En este sentido, iniciativas ciudadanas de evaluacién sistematica de los cumplimientos de

las promesas colaboran a mejorar la calidad de la politica.

Ese es el proposito del programa Observatorio de la Descentralizacién que ha puesto en
marcha la Fundacién: poder medir el cumplimiento de los compromisos declarados en
esta materia por parte de los actores politicos, a nivel de ejecutivo, legislativo, partidos

politicos y otros actores relevantes.

Todo lo que se haga por perfeccionar los procesos de formulacién de programas, ren-
dicién de cuentas y evaluaciéon ciudadana de su cumplimiento contribuye a mejorar la

calidad de la democracia.

En nuestro caso, estamos generando una metodologfa de participacién transversal tanto
para la formulacién de los capitulos de descentralizacion de los programas de gobierno de
las candidaturas, como para el analisis y evaluacién de los diferentes grados de compromi-

so con los objetivos de descentralizacién y desarrollo territorialmente equilibrado del pais.

HEste ejercicio forma parte del conjunto de iniciativas que la Fundacién Chile Descen-
tralizado... Desarrollado esta tomando para hacer realidad el “arranque del proceso de

descentralizacién” y su avance en los proximos afios de nuestra historia.

Con ello pretendemos fortalecer este proceso que busca reducir las profundas inequida-
des territoriales de Chile, promover un desarrollo equitativo y sustentable para el pafs en

su conjunto y alcanzar niveles superiores de legitimidad de la politica y unidad del pafs.

2. Definir programas en medio del arranque de un proceso

En materia de descentralizacién esta eleccion presidencial (y en consecuencia la elabora-

cién de los programas de los candidatos) es diferente a todas las anteriores.

En efecto, en las seis elecciones precedentes los planteamientos de los candidatos se
hacfan en un escenario practicamente desierto. Podian sostener afirmaciones generales
y fundacionales. Sus palabras eran atractivas y lograban entusiasmar a muchos en las
regiones del pafs. “Traspaso de recursos masivos para decision descentralizada”, “Elec-
cién de intendentes”, “Revolucion descentralizadora” fueron algunas de las promesas de

campafia. Quedaron en eso o los pocos avances corrieron la mala suerte de la reversion.

Ahora, en cambio, hay un proceso -que con todos sus contratiempos- ha puesto una pri-
mera piedra insoslayable: la Constitucion Politica de Chile establece que a partir de ahora
la maxima autoridad regional debera ser elegida por sufragio universal. Se podra discutir
el cémo y el cuando, con que atribuciones y recursos iniciales, con qué ritmo y secuencia;

pero el escenario es distinto.
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Por otra parte, es un escenario que esta cambiando en medio de la campafa. Los prota-
gonistas de la elaboracién de programas, los candidatos y sus equipos, no saben cual serd
el punto de partida que tendran en marzo de 2018.

No pueden hacer una apuesta fundacional. Salvo que su posicién sea revertir radical-
mente el proceso. Entonces, tienen que modelar su propuesta en un contexto dindmico
y la pregunta central a cada candidatura es: ;Quieren un proceso real de transferencia de

poder, competencias y recursos a los gobiernos regionales y locales?

Lo que esta claro es que las candidaturas deberan hacerse cargo del cambio constitucio-
nal. Obviarlo serfa una negacién infantil. Hacerse cargo es darle algin sentido histérico a

la eleccion del gobernador regional como politica de Estado.

Hay senales contradictorias. Unas son las que surgen de los discursos y parecen alenta-
doras. Otras devienen de las practicas politicas reales y son decepcionantes. El debate
parlamentario entre los que han votado a favor de los proyectos del gobierno y los que se
han abstenido gira en torno al eje “punto de partida eficiente del proceso versus punto

de partida insuficiente que distorsiona el objetivo de una verdadera descentralizacién”.

HEsto debiera traducirse en propuestas que ponen el énfasis en cémo se desencadena gra-

dualmente el proceso. Unas, como herencia del actual gobierno y las otras que deberian
bl }/

proponer cambios mas drasticos en términos de transferencia de competencias, servicios

y recursos en favor de los gobiernos regionales y locales.

No es necesario profundizar el analisis de los que comparten la tesis basica que sostiene
la eleccion de gobernador regional como la decisiéon que desencadena el resto del pro-
ceso. Los que asi piensan deberan definir como quieren que la descentralizacioén avance
en término de traspaso de poder, competencias, recursos y desarrollo de las capacidades
locales y regionales. Si bien estos no son asuntos sencillos y requieren voluntad politica
y reflexion téenica es la 1dgica consecuencia de entender que el proceso empezo y sus

programas deben establecer los compromisos de como continuarlo.

Distinto es el caso de aquellos lideres de opinién que no han apoyado las reformas, sea
bajo la forma de la abstencion o de la franca oposicién. Aqui el andlisis es indispensable.
Lo mas sorprendente es que de todos los discursos para fundamentar el voto para no
aprobar los proyectos solo uno corresponde a una manifestacion explicita en favor del
Estado unitario centralizado y en contra de la descentralizacién. Se trata del diputado
Juan Antonio Coloma Alamos (no confundir con su padre, el senador); él dijo que votaba
en contra porque en un Estado unitario no correspondia elegir al Intendente. Simple y
claro. Transparente y contundente. Hay que destacar en este caso la franqueza. Los otros
votos de esta naturaleza estan fundamentados en la aspiracién de una descentralizacion

de verdad o una efectuada con mejores estandares de calidad.

179



Fundacion Chile Descentralizado...Desarrollado

El senador Alberto Espina, uno de los principales dirigentes de la candidatura de Sebas-
tian Pifiera, declaré en mayo de 2015: “Todos los candidatos prometen descentralizar... Pero,
ningin gobierno quiere hacerlo... Cada vez que se tiene el poder, siempre aparecen razones para no
descentralizar... No hay posibilidades de desarrollo sin descentralizacion... No tengo dudas de que
el intendente regional debe ser elegido. .. la regidn debe gobernarla el gobierno regional” (Seminario
Fundacién Chile Descentralizado... Desarrollado).

Por su parte, la senadora Ena von Baer, una de las principales voceras de la oposicion
en la materia, especialmente desde su cargo de presidenta de la Comisiéon de Gobierno
de la Camara Alta, ha sido mads precisa aun: “S7 queremos descentralizar debemos avanzar mds
alld de la mera eleccion del gobernador regional.. La oposicion tiene voluntad real para elegir a la
maxima antoridad regional con los fondos y atribuciones necesarias para hacerse cargo de verdad’ (La
Tercera 26 de mayo de 2016). Y en el debate con motivo de la aprobacién de la Reforma
Constitucional explicito: “Nosotros le propusimos al Ejecutivo que entregara al gobierno regional,
quizds, menos atribuciones, pero atribuciones de verdad, con financiamiento, con servicios pablicos, con
autonomia” (5 de octubre de 2016)

Con esos planteamientos tan claros de importantes lideres de la centro derecha las expecta-

tivas para el programa de gobierno del sector en favor de la descentralizacion han sido altas.

Por el otro lado, desde las bancadas oficialistas, los reparos al proyecto también se han

efectuado en nombre de una descentralizaciéon mas completa y profunda.

El planteamiento del senador Felipe Harboe, uno de los dos senadores que votd en con-
tra de la Reforma Constitucional, siempre lo ha efectuado desde un discurso favorable
a la descentralizacién. Su rechazo al proyecto argumenta que lo hace en nombre de una

descentralizacién efectiva.

Asf lo habia dejado entrever cuando sefialé: “La descentralizacién implica entregar poder. ..
en consecuencia, creo que hay que profundizar el proceso de descentralizacién”. Por ello,
los intendentes al ser elegidos democraticamente tendrian que contar necesariamente con

competencias, atribuciones y recursos”. (Seminario Descentralizar Ahora, 14 de mayo 2015).

Este planteamiento ha sido recogido por el conjunto de la bancada de senadores del Par-
tido por la Democracia (PPD) quienes frente a las criticas recibidas que estarfan entraban-
do las leyes de descentralizacion por calculo electoral sehalaron : “Desafiamos ampliar las
libertades y derechos de las regiones con una agenda descentralizadora en serio: ley de rentas regionales;
pago de patentes municipales en comunas donde empresas desarrollan su actividad productiva; revision
del sistema de financiamiento municipal; facultades sobre transporte piiblico; fortalecimiento de las cin-
dades puerto, implementacion del sistema de prevencion y reaccidn ante emergencias y catdstrofes; ley de
regago, entre otras medidas. Creemos en la descentralizacion, pero bien hecha y de verdad”. (Carta a El
Mercurio, 27 de junio de 2017).

180



La descentralizacién en los programas presidenciales 2018 - 2022

Entonces, serfa previsible entender que las nuevas propuestas programaticas de centro
izquierda también debieran subrayar la prioridad de una descentralizacién mds completa

y profunda.

Por eso, afirmamos que siguiendo las definiciones efectuadas por los parlamentarios de
todos los sectores en sus discursos, ellos no admiten la vuelta atras; al contrario, lo que
debiera primar en todos los programas de gobierno son propuestas mas avanzadas en
favor de la descentralizacion.

3. Didlogos programaticos: un primer balance de posiciones

En el marco de la produccion de los trabajos para este libro, la Fundacién disefi6 la inicia-
tiva de los dialogos programaticos con diferentes candidaturas que incluyeran un amplio
espectro de posiciones politicas.

Fue asi como se realizaron reuniones formales con candidatos y/o representantes de los
equipos programaticos de los siguientes candidatos o precandidatos (por orden alfabéti-
co); Carolina Goic, Alejandro Guillier, José Miguel Insulza, Felipe Kast, Ricardo Lagos,
Manuel José Ossandoén, Sebastian Pifiera y Beatriz Sanchez.

En esos encuentros preguntamos por sus compromisos en materia de descentralizacién,
resumimos las propuestas de la Fundacion para el perfodo 2018 —2022 y conversamos
sobre los temas que interesaban a las candidaturas en forma abierta y constructiva. Es im-
portante sefialar que al momento de esos dialogos ninguna candidatura tenfa formulado

un programa completo y habia posibilidad de influir en sus contenidos.

La primera observacién de caracter general es que todos los candidatos mencionan la
tarea de la descentralizacion en sus programas (los precandidatos que participaron en las
elecciones del 2 de julio) y discursos (los que no participaron en dicho proceso). Algunos

con una frase, otros con un desarrollo mas o menos profundo.

La descentralizacion estd instalada como una meta pafs. Como hemos visto en los dltimos
cuatro afios ello no significa que exista coincidencia en su prioridad, profundidad y menos

en un itinerario claro de los pasos que permitan consolidar su “arranque”.

Las posiciones en la Nueva Mayoria

Hste sector politico que forma parte del oficialismo ha tenido posiciones de apoyo ma-
yoritario a las iniciativas legislativas, pero ha encontrado fuertes discrepancias internas,
tanto respecto del contenido de los proyectos, como de la realizacion de la eleccion de
gobernadores regionales.
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La alianza politica de gobierno no realiz6 elecciones primarias. Por este motivo sus pre-
candidatos o candidatos no estuvieron obligados a presentar sus “programas” ante el

Servicio Electoral (Servel).

El abanico de posiciones con sus matices surge del discurso publico, de las conductas practi-

cas y de las entrevistas que hemos sostenido con los candidatos y sus equipos programaticos.

Carolina Goic y Alejandro Guillier son senadores de regiones, ambos han pertenecido
a la “bancada regionalista del Senado”, siendo Guillier su presidente y lider visible. Por
lo tanto, son dos candidatos con trayectorias muy consistentes a favor de la descentrali-
zacién, lo que se ha manifestado en las votaciones en general y en particular favorables
a las propuestas del gobierno de Bachelet. El senador Guillier present6 ademas, indica-
ciones al proyecto de ley, todas tendientes a profundizar el concepto de “Estado unitario
descentralizado”; lo que da cuenta de una visién de que el proceso no es solo la eleccion
de una autoridad, sino la transformacion integral del tipo de Estado unitario que hemos

tenido hasta ahora.

José Miguel Insulza, en el didlogo sostenido con la Fundacion Chile Descentralizado
en su calidad de precandidato por el Partido Socialista, manifesté su apoyo al proyecto de
eleccion de gobernadores regionales.

Ricardo Lagos en la etapa en que fue precandidato presenté observaciones al avance del
proceso cuestionando la actual organizacién territorial del Estado y planteando la nece-
sidad de establecer macro regiones (agrupaciones de las actuales regiones) como un paso
necesario antes de efectuar las elecciones de autoridades. Una vez aprobada la Reforma
Constitucional manifesté que las regiones tenfan la masa critica de capacidades para ha-

cerse cargo de nuevas competencias.

Hsta visién mediatizada o no prioritatia del proceso se ve reflejada en su libro “En vez del
pesimismo”. La mirada estratégica de Chile al 2040 no tiene entre sus ejes prioritarios la
descentralizacion. Al contratio, el peso de la reflexion territorial esta puesto en “anticipar
la megalépolis que viene”, la que denomina SanRaVal (Santiago, Rancagua, Valparaiso),
para la cual hay un conjunto de proyectos de infraestructura que se definen como indis-
pensables. Frente a ellos los proyectos de tranvias regionales aparecen como un conjunto

de proyectos menores.

Mas aun. El tema de la descentralizacion esta apenas esbozado a nivel de preguntas vin-
culadas a la nueva Constitucion: “En relacion con la forma de Estado: ;podemos avanzar hacia
una mayor descentralizacion regional? sQué queremos descentralizar? El poder ¢ donde se
radicara? ¢En qué espacio geografico? ¢En la region? ¢En la provincia? ¢En la comuna?”.
Son preguntas validas, aunque no expresaban una toma de posiciéon clara, justo en el mo-

mento en que el tema era el centro del debate parlamentario (octubre, 2016).
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Hsas reflexiones coincidieron con la mayorfa de los senadores del Partido por la Demo-
cracia y algunos socialistas en el espiritu de cuestionar la calidad de los proyectos presen-
tados por el Ejecutivo.

Los dos votos en contra de la Reforma Constitucional fueron de senadores partidarios del
gobierno. El socialista Carlos Montes cuestion6 publicamente el proceso, especialmente
por la necesidad de organizar macro regiones y por entender que la descentralizacion
estaba formulada como un proyecto cupular, mas de control social que de participacion
ciudadana. E1 PPD Felipe Harboe voté en contra argumentando que no estaba dispuesto
a apoyar la eleccién del gobernador regional sin tener claras y suficientes atribuciones y
recursos.

Los votos a favor de los senadores Ricardo Lagos Weber, Adriana Mufloz, Jaime Quinta-
na y Eugenio Tuma se produjeron solo después que la eleccion del gobernador regional
quedd supeditada a la aprobacion de la ley de traspaso de competencias, lo que finalmente
impidi6é que esta se efectuara en 2017.

Sin embargo, es necesario reconocer que la precandidatura de Ricardo Lagos hizo un

esfuerzo por recoger temas relevantes de las propuestas descentralizadoras.

La propuesta programatica de la candidatura esta recogida en el documento “Piensa en
Chile” que quiere ser un aporte al debate con el resto de los candidatos, especialmente en
la Nueva Mayoria.

El ¢je estd en corregir las desigualdades territoriales, asumiendo en forma conjunta los
temas regionales y locales. LLa candidatura no propone la creacion de “macro regiones”
porque si bien este es un concepto estratégico hay un conjunto de demandas contingentes
que lo saca de la propuesta. Los ejes principales del programa son la nueva Constitucion,

el crecimiento econémico y la participacion ciudadana.

Entre los aspectos que fueron considerados y que forman parte de los aportes a las otras
candidaturas de la Nueva Mayoria, incluso después de la renuncia de Lagos (10 de abril de

2017) a su carrera presidencial, se encuentran:

1) La reforma de la descentralizacién es demasiado grande. Por ello se propone la
creacion de una Secretarfa Ejecutiva de la Descentralizacién como un espacio
de coordinacién que permita hacer factible el proceso; tiene que ser un 6rgano
del mas alto nivel, incluso se plantea la interrogante de transformar a la Subse-
cretarfa de Desarrollo Regional (Subdere) en un ministerio para ser capaces de

generar todas las articulaciones y conversaciones necesarias.

2) FEl ¢je de participacion ciudadana debe tener una amplia expresion en este pro-

ceso. Tanto a nivel de la Secretarfa Ejecutiva (nacional), como en lo regional y
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local. Se pone énfasis en vincular lo regional con lo local y en la busqueda de

acuerdos tripartitos nacional-regional-local.

3) En el tema de la descentralizacion fiscal el acento estd puesto en las transferen-
cias. Un aspecto es disminuir los condicionantes del uso de fondos aumentando
la autonomia de decisién de los gobiernos regionales. El otro es el aumento de
los recursos para el FNDR y para el Fondo de Convergencia. También se plantea
un redisefio de los fondos destinados a incrementar la competitividad.

Por su parte, el compromiso de los candidatos Goic y Guillier con la descentralizacion se
expresan en una coincidencia basica: ambos han definido este proceso como uno de los
ejes transversales de su programa. Esto significa que las politicas sectoriales son atrave-
sadas por una propuesta de traspaso de competencias y recursos a la decisiéon auténoma

de las regiones.

En el didlogo programatico con Carolina Goic expres6 su firme conviccién de hacer

avanzar el proceso de descentralizacién en este gobierno y en el proximo.

Goic sefala que la Democracia Cristiana estd comprometida con el actual programa de
gobierno en materia de descentralizacion. La descentralizacion es uno de los ejes trans-
versales del programa que elabora la Democracia Cristiana para su candidata. Hay 5 ¢jes

que son: seguridad publica, descentralizacion, crecimiento inclusivo, educacién y salud.
Entre las ideas principales destaca:
1) El Intendente (Gobernador Regional) debera elaborar el presupuesto con am-
plia participacién y discusion regional.
2) Los municipios deberan transformarse en verdaderos gobiernos locales.

3) Debera producirse una reforma incremental que permita traspasar progresiva-

mente competencias y recursos.

4) La administracién de los gobiernos metropolitanos sera una cuestién central

para las nuevas autoridades regionales.

5) La reforma de la salud tendra como eje principal el consultorio. Se trata de
lograr potenciar el sistema de salud desde el territorio, movilizando todas las
capacidades ciudadanas. Se extiende en la descripcion de ejemplos tales como el
uso de medicinas complementarias, el tratamiento del cancer y la obesidad y los

problemas de salud mental: “somos el pafs con mayor depresion en el mundo”.

6) También revisaran la metodologia de la evaluacion de proyectos regionales so-
bre la base del indicador de rentabilidad social (RS), tal como se ha concebido

para las zonas extremas del pafs.
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Hasta julio de 2017 no hemos tenido acceso a su programa de gobierno. Alejandro Gui-
llier ha entregado sus bases programaticas. En ella define cinco grandes capitulos, uno de
los cuales -el cuarto- lo titula “Descentralizacién y Desarrollo Territorial para el Bienes-

35

tar.

Parte de un diagnéstico de la inequidad prevaleciente: “el bienestar estd desigualmente
distribuido en el territorio” e incluye siete puntos, el primero de ellos “Descentralizacion:
autonomia territorial para un desarrollo integral y sostenible” se refiere a las materias que

forman parte del actual proceso politico y legislativo.

Entre sus puntos centrales destaca la descentralizaciéon politica, administrativa y fiscal,
el fortalecimiento de los municipios y la planificacién territorial con control social. Los
formula como una continuidad de los avances propuestos en el gobierno Bachelet y llama

a una “nueva agenda de descentralizacion.”

EI texto recoge muchos de los puntos planteados por la Comisiéon Asesora Presidencial

el afio 2014 y algunas ideas que han surgido en el debate posterior.

Abre la secciéon de propuestas sobre desarrollo territorial con conceptos como planifi-
cacién, desarrollo sostenible, gobernanza territorial, fondos de convergencia y capital

humano regional y local, entre otros.

Propone medidas basadas en la triple dimensién del proceso en lo politico, administrativo
y fiscal. Junto a la eleccion popular de la maxima autoridad regional agrega la necesidad
de disponer de un plan de transferencia de competencias en las areas definidas en la
Constitucion, la creacion de servicios publicos regionales y la instauracion del instrumen-
to “contrato regiéon” que articula los niveles nacional, regional y local en torno a metas
comunes. En materia fiscal propone aumentar las transferencias desde el gobierno central
y generar ingresos propios. Las propuestas se cierran con un planteamiento general res-

pecto de transformar a los municipios en verdaderos gobiernos locales.

La descentralizacién también esta presente en otros capitulos del programa. Se concreta
asf la idea que estamos frente a un eje transversal que permea a diferentes politicas secto-
riales. Hay ejemplos de ello en los temas de economia (gobiernos regionales fuertes que
planifican, proyectan y ejecutan en didlogo con la comunidad y con probidad y transpa-
rencia), cultura y medios de comunicacion. También cuando se habla de la “nueva Cons-

tituciéon” y como uno de los atributos de la modernizacién del Estado.

Hay otras areas que no desarrollan la dimensién territorial de las politicas, pero -visto en
su conjunto- el programa es consecuencia de una vision comprometida con una vision del

Hstado y la sociedad que tiene entre sus objetivos principales la descentralizacion.
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Las posiciones del Frente Amplio

Este sector politico de reciente data tiene el apoyo de tres diputados (Giorgio Jackson,
Vlado Mirosevic, y Gabriel Boric), los que en todo el debate parlamentario han estado a
favor de los proyectos del ejecutivo, como de una pronta puesta en marcha de los proce-

sos electorales y de descentralizacion.

La participaciéon en las primarias obligd a los precandidatos Beatriz Sanchez y Alberto

Mayol a entregar sendos documentos para conocimiento de la ciudadanfa.

Ambos documentos establecen un fuerte compromiso de ellos con un proceso de tras-
paso de poder, competencias y recursos desde el poder central a la decisiéon auténoma de

las regiones.

11

En el documento de Beatriz Sanchez y bajo su firma se sefala: “Queremos que nacer y vivir
en una region distinta de la capital no sea un limite en el desarrollo de nuestras vidas, que no nos conten-
temos con ver que las decisiones se toman siempre lejos y las prioridades politicas, medidticas, sociales y

}]

culturales vayan repitiéndose una y otra vez, que bay chilenos de primera_y chilenos de segunda.’

El programa tiene como uno de sus 26 ejes tematicos el de la descentralizacion. Sin em-
bargo, no entrega una propuesta desarrollada del mismo. Parte de la explicacién esta en
que la elaboracién del programa se define como participativa, desde la comuna y que a la

fecha de la escritura del texto el proceso estaba en la mitad.

Llama la atencién una afirmacién que establece como principio rector del proceso pro-

gramatico que “la soberania politica esta en los territorios.”

Entre los avances propuestos se incluye que cada region debe pensar y ejecutar un plan
de innovacién y desarrollo de nuevas areas productivas. Para ello se propone un didlogo
social creativo con participacion de cientificos, universidades y comunidades de cada te-

rritotio.

También se critica el hiper presidencialismo y el centralismo propiciando la distribucion
de poder desde el ejecutivo al Parlamento y desde el centro hacia las regiones y los espa-

cios locales.

Una medida concreta que se menciona es la construccion participativa de los presupues-
tos comunales en calidad de vinculante, o sea de aplicacién obligatoria por las autoridades

municipales.

Por su parte, el precandidato Alberto Mayol define la descentralizacién como uno de sus
ejes programaticos y plantea un conjunto mucho mas detallado de medidas. De las 29
medidas, la primera la titula “La rebelion de las regiones comienza hoy” y la nimero 24

explicita algunas medidas adicionales sobre “regionalizacién” incluyendo las definiciones
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de la Comisién Asesora Presidencial de 2014 sobre el piso desde el cual hay que partir. La
importancia del tema se refuerza con un anexo metodolégico en el cual define “los pilares

de una planificaciéon econémica regionalizada.”

El Plan Nacional de Desarrollo debe ser el Plan Regionalizado de Desarrollo. De lo que
se trata es que Chile avance a ser un pafs con autonomias regionales de gran envergadura.
Las metas incluyen potenciar el desarrollo productivo, el empleo y la calidad de la educa-

cién de las regiones.

Hay un conjunto de propuestas econémicas tales como multiplicar por cinco los pre-
supuestos del Fondo Nacional de Desarrollo Regional, aumentar los presupuestos de
los municipios del 12% actual a un 25% del Presupuesto Nacional y establecer remune-
raciones superiores a los funcionarios publicos de regiones por sobre los de la capital.
Respecto de los impuestos se propone que el 30% de la recaudacion tributaria de las
regiones forme parte directa de presupuestos regionales, 2/3 de los cuales quede en la
region que los genera y el tercio restante pase a un fondo comin para todas las regiones

no metropolitanas.

Valora la creacién de los Planes Regionales de Ordenamiento Territorial (PROT), pero los
considera insuficientes, sefialando que el poder regional debe hacerse cargo del manejo
ambiental y la producciéon de energfas limpias. Ademas, incluye la necesidad de politicas
descentralizadas en materia de cultura, medios de comunicacién comunitarios y television

regional.

Los candidatos de centro derecha

HEste sector politico ha cuestionado mayoritariamente las propuestas legislativas del go-
bierno de Bachelet. Las ha criticado principalmente por no traspasar poder efectivo a
las autoridades regionales electas y sus parlamentarios se han abstenido o han votado en
contra. Ha habido importantes excepciones tanto en la Camara de Diputados como en el
Senado, pero en la ultima votacién que aprobaba la eleccion del gobernador regional en

2017 contd con la negativa unanime de sus diputados y fue rechazada.

En las elecciones primarias los tres candidatos del sector presentaron sus programas y en
ellos hicieron referencias de distinto grado de elaboracion al tema de la descentralizacion.
Felipe Kast y Manuel José Ossand6n desarrollaron sus propuestas. Sebastian Pifiera solo
hizo una promesa de tipo general: “descentralizar el pafs y empoderar a nuestras regio-

2

nes.

Felipe Kast aborda el tema de la descentralizacién desde diversas perspectivas.

187



Fundaciéon Chile Descentralizado...Desarrollado

El planteamiento de una “descentralizacion efectiva” lo ubica en el marco de sus aportes
a una nueva Constitucion Politica. Al incorporarlo como parte de ese proceso le otorga
una relevancia propia de la organizacion territorial del Estado. En la definicién de los
contenidos de ese cambio sefiala que debera haber competencias exclusivas de los gobier-
nos regionales y menciona los planes de ordenamiento territorial (PROT), la desconta-
minacion, la infraestructura, el transporte, la cultura y el patrimonio. También indica que
debera existir otro tipo de competencias compartidas con el gobierno central y establece
que otras competencias deberan ser solicitadas por los gobiernos regionales y la decision
caso a caso debiera tomarse previa evaluacion objetiva de su pertinencia, pero no sujeta a

decisiones discrecionales de la autoridad.

En cuanto a las politicas de corto plazo, el documento presentado al Servel establece tres
grandes capitulos (Modelo econémico renovado, Proteccién social y Sociedad civil, Mo-
tor y Estado de servicio). Esos capitulos agrupan 22 causas y 137 medidas. En el capitulo
XVIII se enuncian tres medidas que tienen relacién con “Descentralizacién y sociedad
civil.”

La primera medida se refiere a la entrega de atribuciones al gobernador regional y se
pronuncia por un traspaso gradual siguiendo el modelo de pilotos impulsados por Corfo
y Sercotec. La segunda medida plantea el traspaso de los recursos que ahora distribuye
Subdere para ser distribuidos directamente en las regiones. La tercera medida se orienta
a potenciar a los municipios como unidad de gobierno descentralizado permitiendo las
coordinaciones entre municipios y la promocién de las asociaciones de municipios. Tam-
bién menciona algunas politicas sectoriales que deben ser manejadas en forma descen-

tralizada como las referidas a la administracion de las ciudades o las politicas deportivas.

El precandidato Manuel José Ossand6n en un documento de siete capitulos con 325 pro-
puestas incluye el tema de la descentralizacion en su capitulo tres bajo el titulo “Moder-
nizacién del Estado y Sistema Politico”. También hay algunas medidas descentralizadoras

en el capitulo sobre “Urbanismo.”

La declaracién mas importante es su compromiso de tener gobiernos regionales aut6-
nomos. Es partidario de fortalecer los gobiernos regionales y municipales generando
una verdadera descentralizaciéon con mayor autonomia. Postula la necesidad de tener in-
tendentes electos con las atribuciones necesarias. También considera descentralizador el

cambiar la sede de algunos ministerios a ciudades de regiones.

En el plano econémico formula una serie de medidas tales como la definicién de criterios de
equidad territorial dentro de los procesos de evaluacion de proyectos de inversion, la creacion
de un fondo de convergencia para la equidad interregional, la creacién de un fondo de com-

pensacion en el gobierno central equivalente al monto de las exenciones del impuesto tertitorial
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que afecta a las comunas mas pobres. También considera que el 10% de las utilidades de las

empresas estatales debiera quedar como ingreso auténomo de los gobiernos regionales.

En el capitulo de urbanismo sefiala la importancia de fortalecer a las intendencias en com-
petencias de administracién urbana sin intromisién del gobierno central; sefiala que es ne-
cesario que ellas dispongan de presupuesto propio, impuestos especificos a las inmobilia-
rias segun criterios de densidad urbana, todo esto en el marco de normas de transparencia
y control ciudadano. Por altimo, se refiere a compromisos en las areas de infraestructura
y transporte con participacién de los municipios agrupados en las ciudades conurbadas y

con la creaciéon de observatorios regionales de la movilidad.

ILa candidatura de Sebastian Pifiera no establece compromisos especificos de descentraliza-
cion. Al plantear sus grandes propuestas en torno a la meta de “Chile, el pafs con mayor desa-

rrollo humano del mundo en 8 afios” define cinco ejes principales de su accién de gobierno:
1) Crecimiento, empleo y salarios
2) Seguridad
3) Educacién de calidad
4) Salud de calidad
5) Mejores pensiones

El programa agrega 22 materias adicionales, pero solo desarrolla seis de ellas. La séptima
meta de esta lista es la mencionada mas arriba “descentralizar el pafs y empoderar a nues-

tras regiones”, pero su formulacién quedd pendiente.

4. Visién de conjunto y perspectivas

La sintesis de las diferentes propuestas y compromisos programaticos de las precandidaturas

presidenciales muestra un clima de opinion de la elite politica chilena favorable a descentralizar.

Nuevamente, en el discurso y las medidas propuestas no hay defensa alguna del statu guo
y de la organizacién territorial del Estado tal como estd. Todos -cual mas, cual menos-

mencionan la palabra descentralizar y se comprometen a hacer algo por ello.

La referencia principal a la descentralizacion esta relacionada con los gobiernos regiona-
les. Algunos hablan todavia de intendentes, pero los entienden electos y no designados
por el Presidente de la Republica. Hay unanimidad de que estas autoridades deben ser
“empoderadas”, se les debe transferir competencias y recursos y deben tomar decisiones
y ejecutar obras en beneficio de la comunidad, la ciudadania, las personas o la gente. Tam-

bién la mayoria menciona a los municipios y reclama mayor poder para ellos.
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iQué contraste con las dificultades que encuentra el proceso para avanzar! Eso es lo que
los ciudadanos no pueden entender. O lo que produce ese desprestigio tan grave de la

clase politica. Si todos proponen descentralizar squé es lo que frena el proceso?

No parecen suficientes las objeciones de Ricardo Lagos a la actual division politico - ad-
ministrativa del territorio, ni el elocuente silencio de Sebastian Pifiera que en sus viajes a

regiones solo promete inversiones.

De alli que volvamos a buscar, entre los andlisis del Observatorio de la Descentralizacion
y el articulo en el libro “El Arranque de la Descentralizacién™’, las motivaciones de algu-

Nnos actores en este escenario.

Uno de los aspectos mas destacados en el debate politico es que la decision la toman personas
incumbentes, los que impulsando y aprobando el cambio pierden algo con ello: un gobernador
regional electo tiene mas poder y es mas autonomo que un intendente designado. Un gobierno
regional “empoderado” se hace cargo de funciones de ministerios y servicios publicos naciona-

les. Ia descentralizacién implica traspaso de recursos y uso auténomo de ellos.

¢Quiénes toman la decisién? El gobierno y el Parlamento. El Presidente y los ministros
que tienen como tareas preparat, impulsar y defender los proyectos de ley. Los diputados

y senadores que las votan.

Nadie obliga a aprobar o a rechazar Sin embargo, lo exigible en una democracia es la
transparencia. Los ciudadanos tienen el derecho a saber el por qué se aprueba o se recha-
za algo. Ellos han cedido a sus representantes una cuota de su soberania. El deber de és-
tos es dar cuenta de sus actos. De alli la importancia de los programas. Como se sefiala en
el exordio del programa de Pifiera: “prometeremos solo lo que creemos podemos cumplir

y haremos lo humanamente posible por cumplir lo que prometemos.”

Por eso también es importante, a la luz de lo que las distintas candidaturas proponen, proyectar

el nuevo escenario que se abre con la eleccion presidencial y el nuevo periodo de gobierno.

La descentralizacion es una herramienta para alcanzar un desarrollo territorial mas equi-
librado, para que los ciudadanos tengan igualdad de oportunidades cualquiera sea el lugar
donde habitan, donde la calidad de los servicios publicos sea pareja y accesible para todos.
HEstas metas estan asociadas a grandes objetivos nacionales: fortalecer la unidad del pafs,
restablecer la legitimidad de la politica y recuperar el dinamismo de la economia. Si ello es

as{, entonces debieran comprometer transversalmente a los distintos sectores politicos, a

1 Portales, D. (2016). El proceso de reformas pro descentralizacion en Chile: actores y escenarios. En Funda-
cién Chile Descentralizado, E/ arrangue de la de descentralizacion: desatando las amarras del centralismo chileno (pp.
68-98). Temuco: Chile. Ediciones Universidad de la Frontera
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la gente de la capital y a la de las regiones, a la diversidad social, de género, etaria, étnica

y cultural que constituye la Nacién. Una politica de Estado con amplio apoyo ciudadano.

Para lograrlo hay que iniciar el proceso y hacerlo bien. Lo primero depende de la voluntad
politica. Lo segundo requiere cumplir con estandares exigentes de calidad del proceso.
Como Chile esta muy atrasado en esta materia puede aprender de la experiencia interna-
cional comparada: recoger lo bueno, desechar lo malo. También requiere de un aprendi-

zaje propio: en el gobierno central y en las regiones.

Todavia los programas presidenciales estan en construccioén. Los que ganaron en las pri-
marias deberan integrar elementos de las otras candidaturas que los apoyan. Los que no
participaron estan trabajando para inscribir sus compromisos ante el Servel. Para todos
ellos propongo abordar un listado de temas que, a nuestro juicio, son importantes patra

propiciar un proceso exitoso:

1) Elecciones de gobernadores regionales. Esta aprobada en la Constitucion. La ley
que la regula esta en tramite. Falta fijarle fecha. El caricter novedoso del evento
obliga a informar adecuadamente a la ciudadanfa. L.a nueva organizacion territorial
del Estado requiere el traspaso de competencias y recursos. También es necesario
proponerse iniciativas de formacién ciudadana que aporten a la calidad del proceso.
Es fundamental que los programas expliciten el apoyo que el candidato promete dar

a este proceso.

2)  Traspaso de competencias. La ley ingresé a la Comisién Mixta. Ha habido un inten-
so debate. Gobierno — Parlamento, Gobierno — Oposicién, dentro del oficialismo,
al interior de la oposicion, sociedad civil y academia, en la capital y en las regiones.
Hay que definir los minimos, los procedimientos, el ritmo, las diversidades, las coor-
dinaciones, los apoyos, el sistema de evaluacién de resultados. Como una forma de
generar instancias con autonomia de los incumbentes la Fundacién Chile Descen-
tralizado... Desarrollado ha propuesto la creacién de una Comisién Nacional de
Descentralizaciéon y Desarrollo Territorial. Es importante que los programas fijen

posiciones en la materia.

3)  Traspaso de recursos y gasto publico. El gobierno actual prometié presentar el
proyecto. Hasta ahora no ha cumplido. Hay preocupacién por el nivel de gasto pa-
blico que puede significar la descentralizacién, especialmente en un escenario con
restricciones. La descentralizacion en lo principal, es traspaso del centro de decision
sobre los recursos: lo que antes se decidfa en el centro, ahora se hace en cada region.
No se desconoce que ello requiere algin aumento de gasto (15 centros de decision
requieren mds gasto que uno), pero ello puede ser acotado. Tema abordado por

varios candidatos.
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7)

8)

10)

11)

12)

Generacion de recursos. El ejercicio descentralizado de competencias tiene como
meta potenciar el crecimiento de las regiones. Es decir, mas recursos disponibles
para el pafs. Hay una potencialidad de recaudar recursos frescos; sea por el mismo
aumento de la actividad econémica o por la determinaciéon de aumentos de base o

tasa, dentro de ciertos margenes. Hay algunas propuestas al respecto.

Capacidades regionales. El éxito del proceso depende, en buena medida de liderazgos
regionales competentes. Vision estratégica, proyectos, alianzas interregionales, ejecu-
cion eficiente. Se ha dicho que hay masa critica. Es seguro que se requiere fortalecerla.
Necesidad de centros de pensamiento estratégico. Retomar la idea de las politicas de

atraccion y retencion de capital humano calificado. Algunos ya lo han planteado.

Servicios publicos descentralizados. La eleccion del gobernador regional genera un
poder auténomo que descentraliza automaticamente el servicio publico “gobierno
regional”. El funcionamiento de este servicio se convierte asi en un piloto de des-
centralizacién. Hay algunas referencias a crear otros servicios publicos descentrali-

zados. ¢Como se hace evitando duplicaciones y crecimiento excesivo del gasto?

Funcionarios publicos de regiones. De la mano con el punto anterior viene el es-
tatuto que regira para ellos. Hasta ahora se ha garantizado estabilidad laboral y de
las condiciones de trabajo. Habra nuevas responsabilidades, funciones y mayores
exigencias profesionales. Hay una oportunidad para definir una politica que sirva de

piloto en el marco de la meta de modernizacién del Estado.

Transparencia y probidad. Evitar los riesgos de crear gobiernos lejanos a la ciudada-
nfa. Minimizar las posibilidades de malas practicas y corrupcién. Normas exigibles.

Sistemas de control.

Centralismo regional. Ia réplica del mal a nivel local. Establecer mecanismos que

permitan equidad al interior de cada region.

Gobierno de ciudades. Una materia de alto consenso es la necesidad de dotar a las
grandes conurbaciones (Santiago, Valparaiso y Concepcién) y también a ciudades
intermedias (Iquique, Serena — Coquimbo, Rancagua, Temuco y Puerto Montt) de

gobiernos metropolitanos.

Participacion ciudadana. Una politica cercana a la ciudadania. Cuentas publicas perio-

dicas y obligatorias. Presupuestos participativos. Consultas ciudadanas vinculantes.

Compromiso del gobierno nacional. Una politica de Estado. Rol del Presidente
como jefe de Estado. Consejo Nacional de Descentralizacion y Desarrollo Tertito-
rial auténomo. Estructura de coordinacién nacional (¢un ministerio?). Incentivos y

apoyos para un proceso de descentralizacion exitoso.
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En la medida que los programas presidenciales definitivos aborden estos puntos tendre-
mos mejores propuestas para el proceso de descentralizacion exitoso que Chile necesita.
Las propuestas de nuestra Fundacién se encuentran desarrolladas en la Parte I de este
libro. Generar espacios de reflexién transversal con participacion de una diversidad de

actores para la toma de decisiones de las candidaturas es el propésito central de este libro.

193






3.2. Descentralizacion: expresiones de
demanda de la sociedad civil y la
ciudadania regional

NicoLAs Bravo
Cientista Politico, Coordinador de Contenidos, Fundacién Chile Descentralizado

Introduccién

El explosivo aumento de los movimientos sociales en los ultimos afios en Chile ha mos-
trado que una gran diversidad de demandas de la sociedad civil se estan canalizando por
esta via. A pesar que los movimientos mds notorios han sido de indole estudiantil (como
en el afio 2011), en los mismos afios también aparecieron con fuerza movimientos sociales
de caricter regionalista. El foco de atencion, ya no estaba en Santiago, sino que se despla-
zaba hacia regiones. ¢Qué hay detrds de estas demandas regionalistas? Existen diferencias
y coincidencias entre los diferentes movimientos regionalistas, pero la gran problematica
como telén de fondo en estas demandas es la falta de descentralizacion en la configuracion

institucional de Chile que no logra dar respuestas eficaces a las demandas regionales.

Sin embargo, la demanda por descentralizaciéon desde la sociedad civil no siempre se dio
en esta logica, ya que el proceso de descentralizacién en politicas publicas y la administra-
cién del Estado tuvieron sus principales expresiones Zgp-down en las altimas décadas del
siglo XX. El proceso de descentralizacion en Chile se enmarcé en las recomendaciones
por parte de organismos internacionales para la redemocratizacion de variados paises en
el orbe, donde por cierto América Latina tenfa un lugar importante en este proceso. La
novedad es que actualmente la descentralizacion es uno de los principales temas de inte-
rés de la ciudadania tal como se puede apreciar en diversos instrumentos de participacion
ciudadana y encuestas de opinién, asi como en las movilizaciones sociales regionales en
los ultimos afios. El presente articulo pretende analizar cémo la descentralizacién ha ido
ganando espacio en la ciudadania, especialmente en regiones, y como esta preocupacion
se ha expresado en la sociedad civil. A través de un andlisis histérico se hard un recuento
de la evolucion de las demandas provinciales y regionales llegando al estado actual donde
hay una masificacién de los movimientos y protestas regionales, para luego ver el apoyo
que actualmente existe sobre temas de descentralizacién por medio de encuestas y estu-

dios de opinién, particularmente a la descentralizacion politica y la reforma que permi-
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te elegir democraticamente a la maxima autoridad de los gobiernos regionales (actuales
intendentes, futuros gobernadores regionales). Finalmente, se anexan los resultados de
una encuesta realizada a los Capitulos Regionales de la Fundacién Chile Descentralizado
en marzo y abril de 2017 con miras de construir de manera participativa las “10 medidas

esenciales” que se desarrollan en este libro.

Los antecedentes histéricos

En los mismos afios que comenzaba el ordenamiento territorial de la naciente Republica
de Chile que se independizaba de la corona espafiola, tuvieron lugar intensos debates sobre
la distribucién de poder que tendrfan las provincias, y asi se pudo observar en la etapa de
los “ensayos constitucionales” entre 1823 y 1828. Si bien no tuvo rango constitucional,
las “leyes federales” promulgadas en 18206, pero fueron prontamente derogadas en 1827,
convirtiéndose en la expresion maxima de un primer intento descentralizador en el Chile
independiente. Eran tiempos de inestabilidad politica que tuvieron como punto culmine la
Batalla de Lircay en 1830 donde se impuso el bando conservador, cuyo ideario se plasmaria
en la famosa Constituciéon de 1833, la cual logré estabilidad para la naciente republica por
varias décadas, pero a costa de la presencia autoritarismo y centralismo en la instituciona-

lidad impuesta.

A mitad del siglo XIX ocurrieron rebeliones regionales en 1851 y 1859, las cuales fueron
aplacadas por los gobiernos conservadores (Valenzuela, Penaglia, y Basaure, 2016)", pero
como respuesta politica se entregd mas poder a los municipios en vez de fortalecer a
las regiones y provincias (Illanes, 1993)% Décadas mis tarde, con la promulgacion de la
Constitucién de 1925 que venia a cambiar a la centralista Constitucion de 1833, vino una
nueva luz de esperanza con la incorporacion constitucional de “asambleas provinciales”,

aunque nunca se puso en practica dicha iniciativa.

En el contexto del desarrollismo de la CEPAL existia la inquietud de la busqueda de un
mayor desarrollo regional, pero fue el régimen militar el que genera una importante refor-
ma en esta area al reorganizar territorialmente el pafs agrupando las antiguas provincias
bajo el paragua de regiones, aunque este nuevo ordenamiento naturalmente se debié mas
a criterios de seguridad que de desarrollo. De la dictadura se pasé a la democracia, con

20 afios de gobierno de la coalicion centro izquierda llamada “Concertacién”, donde las

1 Valenzuela, E., Penaglia, F., & Basaure, L. (2016). Acciones colectivas territoriales en Chile, 2011-2013: de lo
ambiental-reivindicativo al autonomismo regionalista. EURE (Santiago), 42(125), 225-250.

2 Tllanes, M. A. (1993). El proyecto comunal en Chile (Fragmentos): 1810-1891. Historia (Instituto de Historia,
Pontificia Universidad Catolica de Chile), (27), 213-320.
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demandas regionalistas se contuvieron a costa de paternalismo y distribucién de cuotas
de poder (Valenzuela et al., 2016), por lo que no destacaron grandes movimientos sociales
en este periodo, aunque a finales del “ciclo concertacionista” comienzan a aparecer signos
mas visibles del descontento que se estaba formando en algunos territorios que decanta-

tfa en la ola de movilizaciones que surgieron posteriormente.

La irrupcién de los movimientos sociales regionalistas

Cada movimiento social regional que se alza tiene como trasfondo una critica al centra-
lismo chileno, y una demanda por descentralizacién. Pueden ser de naturaleza distinta, en

diferentes ambitos geograficos del pais, pero el problema de fondo es el mismo.

Un primer movimiento de alerta y notoriedad se observa en 2009 en Calama, cuando la
ciudad se organiza para demandar mayores recursos a partir de la gran explotacion del
cobre en la zona. Uno de las solicitudes era que una parte de las millonarias utilidades
de las empresas cupriferas se quedara en Calama. En efecto, el problema que aqui se
vislumbra es de una falta de descentralizacién fiscal-econémica: los territorios donde
se produce la riqueza del cobre no reciben grandes beneficios en los tributos que pagan
las empresas que realizan sus actividades productivas en estas zonas. El entonces alcalde
de Calama, Esteban Veldsquez, solicitaba entre otros puntos, la restitucion de la antigua
ley 11.828, derogada en tiempos de la dictadura militar, y que establecia que parte de las
utilidades mineras quedaran en las comunas, favoreciendo el desarrollo local (Valenzuela
et al.,, 2016: 238). Este movimiento social regionalista de Calama tuvo un importante
apoyo ciudadano en la zona, (un petitorio firmado por 40.000 personas fue entregado en
la capital nacional, Santiago) sumado a movilizaciones y paros regionales en apoyo a estas

demandas.

Pero no solo en el norte habian reclamos por el centralismo, ya que no alcanzé a terminar
el afio 2010 cuando en los dltimos dias de diciembre estallé un gran conflicto regional
desde el extremo sur austral, y que alcanzé notoriedad nacional. L.a administracién Pifiera
se debio enfrentar con el movimiento regional de Magallanes y su reclamo por el alza del
valor del gas. La Region de Magallanes y la Antartica chilena es la mas austral del pais, por
lo que cuenta con un clima frio que genera una gran demanda por calefaccién por parte
sus habitantes en todo el afio. En efecto, cuando a fines de diciembre de 2010 la Empresa
Nacional del Petréleo (ENAP), de propiedad del Estado chileno, anuncié un alza del
20% del precio del gas natural’, momento donde se empezé a gestar el descontento ciu-

3 Cooperativa.cl (5 de enero de 2011). Punta Arenas estd paralizada en protesta por alza del gas. Cooperativa.cl.
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dadano que generarfa fuertes movilizaciones por parte de los habitantes magallanicos. El
reclamo por el precio de gas se daba porque el directorio de ENAP, empresa estatal con
actividades en la region pero con sede en Santiago, habia decidido subir unilateralmente el
precio de este preciado bien para los magallanicos. LLa decisién centralista fue lo que causé
estas grandes movilizaciones en Magallanes, paralizando la regiéon buena parte de enero
de 2011, y donde los magallanicos lograron detener la gran alza del gas que se pretendia
hacer desde ENAP.

En el verano del afio siguiente, en 2012, en Aysén, region vecina de Magallanes, se ini-
ciaron protestas regionales similares a las ocurridas en Punta Arenas el afio anterior. Las
protestas se iniciaron a partir del reclamo de pescadores de la zona que demandaban un
aumento en la cuota de pesca artesanal. A media que estas protestas regionales fueron es-
calando y ganando adhesion en la region, se formo el Movimiento Social de Aysén, el cual
constituy6 un petitorio* donde se destacaba la solicitud de rebaja al precio del combus-
tible. Este punto no resulta trivial considerando que se trata de una region de clima frio,
y que fue esta misma demanda la que hizo estallar las protestas regionales de Magallanes
en 2010 y 2011. En general las demandas del Movimiento Social de Aysén se realizaron a
partir de los problemas generados por el centralismo y la sensacién de abandono que te-
nian los habitantes de este territorio. En temas de educacion, demandaban la creacién de
una universidad publica regional, y en tematicas de participacion ciudadana se demandaba
la generacion de un procedimiento vinculante en temas de alto impacto como la creacion
de represas. Este tema tiene una gran importancia ya que en 2010 la Regién de Aysén
tuvo notoriedad nacional por la apariciéon del mega proyecto hidroeléctrico “Hidroay-
sén”, el cual generd una gran controversia a nivel pafs. La visibilidad de este proyecto que
serfa ubicado en la Patagonia adquirié gran importancia nacional ya que se desarrollaron
masivas manifestaciones en Santiago y otras ciudades del pafs. Las protestas en contra
de Hidroaysén dejaron la sensaciéon de que pareciera ser que para que una problematica

territorial tenga visibilidad tiene que ser expuesta en Santiago, la capital de Chile.

En lo que refiere a la esfera medio ambiental, los conflictos se han desarrollado en di-
versos puntos del pafs, y se originan muchas veces porque las decisiones de grandes pro-

yectos se toman desde puntos alejados a los territorios que afectan determinada politica

Recuperado de http://www.cooperativa.cl/ punta-arenas-esta-paralizada-en-protesta-por-alza-del-gas /pron-
tus_nots/2011-01-05/091518.html
(Consultado el 17 de agosto de 2017)

4 Gonzilez Schmessane,A. (16 de febrero de 2012). Las claves del Movimiento por la Regioén de Aysén y sus
demandas por mejoras sociales. La Tercera. Recuperado de http://wwwlatercera.com/noticia/las-claves-del-
movimiento-pot-la-region-de-aysen-y-sus-demandas-por-mejoras-sociales/

(Consultado: 17 de agosto de 2017)

198



Descentralizacién: expresiones de demanda de la sociedad civil
y la ciudadania regional

publica. A menudo también se mezclan otros factores, como cuando se trata de proyectos
en zonas indigenas, donde ademds de la variable medio ambiental hay que considerar
la realidad que tienen los pueblos originarios en determinado territorio. Esto se puede
apreciar, por ejemplo, con proyectos eléctricos en zonas pehuenches de la Cordillera de
los Andes. En efecto, la sociedad civil ya sospecha que gran parte de los problemas que
deben enfrentar se debe a una configuracién institucional centralista del pafs que toma

decisiones alejadas de las diversas realidades territoriales.

Asf han pasado los afios y este tipo de conflictos no para. El1 2016 en Chiloé se desarro-
llaron grandes protestas originadas por el fenémeno de “marea roja” que afect6 fuerte-
mente a los pescadores de la “isla grande”, y que generd un efecto boomerang similar al de
Aysén en 2012, donde las movilizaciones comenzaron por parte de los pescadores, pero
con el paso del tiempo fueron ganando mas sectores de la sociedad civil que se adhirieron
a los reclamos. Las protestas en Chiloé mantuvieron paralizada a la isla por varios dfas,
lo cual generé un gran efecto en la opiniéon publica del pafs, con lo que una vez maés se
pudo apreciar nacionalmente la incapacidad del nivel central de solucionar a tiempo las
problematicas territoriales. E1 2014 un estudio de la Universidad Auténoma de Batrcelona®
advertia que Chile estaba dentro de los 11 paises con mas conflictos medioambientales en
el mundo, proyectos de alto impacto que generalmente se desarrollan en regiones, aunque
a veces afectan sectores cercanos a Santiago como ocurrié con Alto Maipo y reciente-
mente con el vertedero de basura en Til Til. De todos modos, a pesar de que estos tltimos
proyectos se ubican en la Regiéon Metropolitana, estos se localizan en zonas periféricas de
la misma, lo cual replica la légica de una toma de decisiones que afecta negativamente a

lugares que se encuentran fuera de la 6rbita de poder centralista.

En suma, el aumento de los diversos movimientos sociales regionalistas muestran las
serias falencias que tiene la actual institucionalidad chilena para responder de manera
adecuada las demandas ciudadanas que provienen desde sus regiones, provincias y comu-
nas. Ha quedado demostrado que la ciudadania de regiones ha comenzado a utilizar las
movilizaciones como una herramienta de presién cuando sus demandas no son oidas por
el gobierno central, por lo que se hace imperioso evitar estos conflictos a través de una
actualizacién de la institucionalidad vigente mediante mas grados de descentralizacion

para fortalecer el poder de las regiones en temas trascendentes para su presente y futuro.

5  Espinoza,C. & Jara,M. ( 24 de marzo de 2014). Estudio sittia a Chile como uno de los 11 paises con mads
conflictos ambientales. La Tercera. Recuperado de http://wwwlatercera.com/noticia/estudio-situa-a-chile-
como-uno-de-los-11-paises-con-mas-conflictos-ambientales/ (Consultado ¢l 17 de agosto de 2017)
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Proceso Constituyente en Chile: la descentralizacién como valor
constitucional primordial

En el marco del debate sobre el cambio de Constitucién Politica de Chile que ha teni-
do lugar en los ultimos afios, el segundo gobierno de la Presidenta Michelle Bachelet
(2014-2018) inicié un proceso constituyente en cual la ciudadania fue consultada sobre
los valores y principios que cree que deberia contener la carta magna. A través de distintas
modalidades se realizaron estas consultas, ya que se desarrollaron Encuentros Locales
Autoconvocados (ELA) donde grupos de personas se podian reunir voluntariamente a
discutir estos temas, asi como también consultas individuales que se realizaron via web. A
nivel mas macro se realizaron Cabildos Provinciales y Cabildos Regionales. En todas estas

instancias participaron un total de 218.689 de personas.®

- Encuentros Locales Autoconvocados (ELA) y Consulta Individual’

La primera parte del proceso, denominada fase local, partié por los Encuentros Autocon-
vocados por la ciudadania que reunié grupos de 10 a 30 personas, participando mas de
100.000 personas en todo el proceso, para plantear los temas que creen necesarios incluir
en la constitucion. La consulta individual a través de internet incluyé una dindmica similar
donde cada persona respondia un formulario plasmando sus ideas para la Constitucion,
participando en esta instancia casi 83.000 personas. Esta primera fase del proceso durd
hasta el 11 de julio del 2016 y arroj6 en ambos casos resultados muy favorables para la

descentralizacién.

En los Encuentros Locales Autoconvocados la descentralizacién alcanza el 5to lugar
como el valor mas mencionado a nivel nacional. El mismo 5to lugar ocupé la descentra-
lizacién a nivel de consultas individuales en la pagina web del proceso constituyente y en
los Cabildos Provinciales. Mayor importancia alcanzé en los Cabildos Regionales, ya que
la descentralizacion aparecié como el 3er. principio mas mencionado por los participantes
de esta instancia. Todo ello demuestra un anhelo transversal que logré un lugar privile-
giado entre los 53 valores y principios que se podian escoger de acuerdo a la metodologia
del Proceso Constituyente. En efecto, la descentralizacién se encuentra en los sitiales
de valores y principios mas altos entre quienes participaron del proceso, junto a valores

como democracia, justicia, equidad y medio ambiente.

6 Informe completo en https://www.unaconstitucionparachile.cl/sintesis_de_resultados_etapa_participativa.
pdf (Consultado el 17 de agosto de 2017)

7 Informe completo disponible en http://www.sistematizacionconstitucional.cl/app/uploads/2016/07 /fase_
local-total.pdf (Consultado el 17 de agosto de 2017)
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Tapra 1.
Siete valores y principios mas mencionados
Encuentros Locales Autoconvocados a nivel pais.

Menciones observadas
Valores

Ranking e Total Porcentaje del
menciones total

1 Justicia 4.145 55,6
2 Respeto por el Medioambiente 3.947 52,9
3 Democracia 3.944 52,9
4 Igualdad 3.894 52,2
5 Descentralizacion 3.139 42,1
6 Bien comun/ comunidad 2.926 39,2
7 Respeto 2.607 34,9

Fuente: Comité de Sistematizacion, agosto de 2016.

TABLA 2.
Siete valores y principios mas mencionados Consulta Individual a nivel pais

Menciones obsetrvadas
Valores

Ranking y principios Total Porcentaje
menciones del total

1 Justicia 40.226 49,1
2 Igualdad 31.874 38,9
3 Democracia 31.718 38,7
4 Respeto por el Medioambiente 28.682 35,0
5 Descentralizacion 26.870 32,8
6 Bien comun/ comunidad 20.888 255
7 Seguridad 20.483 25,0

Fuente: Comité de Sistematizacion, agosto de 2016
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TABLA 3.
Siete valores y principios mas mencionados en Cabildos Provinciales

Menciones observadas
Valores

Ranking - i
g y principios Total Porcentaje
menciones del total

1 Democracia 643 98,0

2 Justicia 626 95,4

3 Igualdad 625 95,3

4 Respeto/consetvacion de la natura- 625 95,3
leza o medio ambiente

5 Descentralizacién 623 95,0

6 Respeto 520 79,3
Bien Comun/comunidad 489 74,5

Fuente: Comité de Sistematizacion, agosto de 2017

TABLA 4.
Siete valores y principios mas mencionados en Cabildos Regionales

Menciones observadas

Ranking \'Tijtl()f.eé Porcentaje del
y principios Total menciones
e e

1 Democracia 487 99,2

2 Igualdad 477 97,1

3 Descentralizacion 473 96,3

4 Justicia 473 96,3

5 Respeto/ co%'lservac.ién de la natu- 470 95.7
raleza o medio ambiente
Respeto 412 83,9
Bien comun/ comunidad 389 79,2

Fuente: Comité de Sistematizacion, agosto de 2017
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Encuestas y estudios de opinién: la ciudadania aboga por descentralizacién

Las demandas de la sociedad civil por mayor descentralizacién no solo se han podido
constatar por el Proceso Constituyente descrito anteriormente, asi como también se ha
podido apreciar en la nueva ola de movilizaciones regionales. A través de diversos estu-
dios de opinién que se han realizado en los ultimos afios, se ha podido observar cémo las
demandas por mayor descentralizacién en Chile se han hecho latentes. A propésito del
bicentenario de vida independiente del pafs, la Pontificia Universidad Catélica de Chile en
conjunto con Adimark han realizado anualmente desde 2006 esta “Encuesta Nacional” en
las cuales se consultan diversos temas publicos de interés ciudadanos. En lo que refiera a
temas de descentralizacion, particularmente a la politica, el estudio del afio 2015° mostrd
que un 73% de los encuestados estaban a favor de la eleccién democratica de intendentes
en las regiones del pafs. Ya en su version del 2013 este estudio mostraba una inquietud
latente en las regiones, donde se observé “demandas crecientes por descentralizacion y
autonomia regional”. En efecto, en el estudio PUC-Adimark del 2013 se concluye que
“la descentralizacion politica y econdémica serfa deseable, pero en materia legal serfa mejor
tener unidad”'’. En el mismo afio 2013 ademis la “Encuesta CEP” de septiembre-octu-
bre arrojé que un 73% de los encuestados sefial6 estar de acuerdo con la propuesta de

“descentralizar el pais.”!!

Siguiendo con estudios hechos desde Santiago, la Universidad Diego Portales por medio
de su Encuesta Nacional de los afios 2013 y 2014'? constatd que la eleccién democratica
de intendentes (gobernadores regionales) es una de las reformas politicas mds importan-
tes para la ciudadania, marcando un nivel similar de importancia a mediaticas reformas
politicas del ultimo tiempo como el cambio de Constitucién y la modificaciéon al sistema
electoral binominal. Desde fuentes regionales, existen antecedentes que muestran una
mirada critica en lo que se refiere al intendente como representantes de los intereses

regionales. La encuesta “Biobarémetro” de la Universidad de la Sant{sima Concepcion

8 Universidad Catélica — GfK Adimark. (diciembre 2015). Encuesta Nacional Bicentenario
2006 — 2015. Una mirada al alma de Chile. Recuperado de http://encuestabicentenario.uc.cl/wp-content/
uploads/2015/12/LIBRO_BICENTENARIO.pdf (Consultado el 17 de agosto de 2017)

9 Pontificia Universidad Catélica de Chile. (2013). Encuesta Nacional Bicentenario Universidad Catolica —
Adimark. Recuperado de http://encuestabicentenario.uc.cl/wp-content/uploads/2015/12/Encuesta-adi-
mark-2013-completol.pdf (Consultado el 17 de agosto de 2017)

10 Ibid.

11 Centros de Estudios Publicos Chile (CEP). (2013). Estudio Nacional de Opinién Publica N°70 Septiembre -
Octubre 2013. Recuperado de https:/ /www.cepchile.cl/cep/site/artic/20160304/asocfile /20160304100356/
encuestaCEP_sep-oct2013.pdf (Consultado el 17 de agosto de 2017)

12 Instituto de Investigacién en Ciencias Sociales (ICSO) UDP. (2014). Encuesta Nacional UDP 2014. Recupe-
rado de http://encuesta.udp.cl/descargas/publicaciones/2014/Resultados%020Encuesta%20UDP%202014.
pdf (Consultado el 17 de agosto de 2017)
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revela que entre un 56,5% y 66,9% de los encuestados (en sus ediciones 2008" y 2012
respectivamente) estan en desacuerdo con la idea de que los intendentes representan fiel-
mente los intereses de la region. Por consiguiente, no es de extrafiar el apoyo mayoritario
que tiene la idea en regiones de elegir democraticamente a sus intendentes. De hecho, la
encuesta del 2012 de la Universidad de la Santisima Concepcién exhibe que un 87,3%
de los encuestados considera que los intendentes deberian ser elegidos directamente por
voto popular. En la misma linea, en 2010 un estudio de opinién de la Pontificia Univer-
sidad Catodlica de Valparaiso' arrojé que un 85% promedio de los encuestados (en la
Region de Valparaiso y Biobio) sefialaron estar de acuerdo o muy de acuerdo con la idea
de que los intendentes sean elegidos por voto popular. Ademas, en el mismo estudio un
65,5% promedio de los encuestados sefialé estar de acuerdo o muy de acuerdo con que
los intendentes deberfan tener mayor autonomia o libertad para decidir en qué proyectos

de la region invertir los recursos fiscales.

Similar tendencia de opinién se aprecia en el “Barémetro Regional”'® realizado por el
Centro de Investigacién Sociedad y Politicas Publicas de la Universidad de Los Lagos el
que muestra un amplio apoyo de la descentralizacion politica en sus tres ediciones 2011,
2013 y 2015. Esta encuesta ha sido aplicada en regiones del sur de Chile como Biobio, La
Araucania, Los Rios y Los Lagos, obteniéndose un fuerte apoyo a la idea de que la ciuda-
danfa de regiones elija democraticamente a sus intendentes. En todas sus mediciones el
Barémetro ha constatado que existe un apoyo sobre el 80% de los encuestados que apoya
la eleccion democritica de intendentes, tendencia que ha ido al alza ya que en su ultima
edicién de 2015 los porcentajes de apoyo se acercan al 100% en las ciudades encuestadas

que fueron Temuco, Osorno y Puerto Montt.

13 Universidad Catolica de la Santisima Concepcién. (2008). VIII Encuesta Provincial Actualidad 2008. Dis-
ponible en http://www.iglesia.cl/breves_new/archivos/20080620_biobarometro.pdf (Consultado el 7 de
septiembre de 2017)

14 Universidad Cat6lica de la Santisima Concepcion. (2012). Biobarémetro. Encuesta XXV sobre Descentraliza-
cién.

15  Pontificia Universidad Catdlica de Valparaiso. (2010). Programa de Estudios Sociales y Desarrollo: Encues-
ta de Opinién Publica. Disponible en http://docplayet.es/4493912-Encuesta-de-opinion-publica-valparai-
so-abril-de-2010.html (Consultado el 8 de septiembre de 2017)

16 Centro de Investigacion Sociedad y Politicas Pablicas (CISPO) - Universidad de Los Lagos. (2017). Barome-
tro Regional. Recuperado de http://cispo.ulagos.cl/?page_id=3622 (Consultado el 17 de agosto de 2017)
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Ficura 1.
Apoyo a la eleccién democratica de intendentes en Temuco,

Osorno y Puerto Montt

¢Qué tan de acuerdo estd Ud. con que los
intendentes sean elegidos por los
ciudadanos de cada region?

Temuco

Osorno

Muy de acuerdo
De acuerdo Puerto Montt

En desacuerdo

Muy en desacuerdo

BAROMETRO REGIONAL 2015 ~ TEMUCO, OSORNO Y PUERTO MONTT

Fuente: Barometro Regional 2015, Universidad de Los Lagos

En adicién, estudiando los datos mds actualizados en lo relacionado con estudios de
opinioén, el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) mediante su IV

estudio llamado “Auditoria de la Democracia”!’

, sefialé que un 81% de los encuestados
se mostrd “de acuerdo” o “muy de acuerdo” con que los ciudadanos elijan democrati-
camente a los intendentes de sus regiones. En la misma linea, la encuestadora CADEM
que realiza mediciones politicas semanales mostr6é que un 80% de los participantes apoyo

el proyecto de eleccién democratica de intendentes', esto segtn los datos entregados a

17 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo PNUD. (2016). Auditorfa a la Democracia: Mas y mejor
democracia para un Chile inclusivo. Recuperado dehttp://www.cl.undp.org/content/dam/chile/docs/gober-
nabilidad/undp_cl_gobernabilidad_PPTencuesta_final_2016.pdf.pdf (Consultado el 17 de agosto de 2017)

18  Plaza Puablica-CADEM. (2017). Track semanal de opini6én publica 29 de mayo de 2017, Estudio #176. Re-
cuperado de http://lanacion-wordpress.s3.amazonaws.com/wp-content/uploads/2017/05/29132110/ca-
dem_29_05.pdf (Consultado el 17 de agosto de 2017).
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fines de mayo del 2017. Finalmente, estudios de opinién regional como la “Encuesta de

Opinién Politica”? que realiza la Fundacion Piensa en la Region de Valparaiso también
muestran un amplio apoyo a la elecciéon de intendentes, ya que un 74% de los encuestados

se mostr6 de acuerdo con esta ideaidea, segun el estudio de opinién realizado en 2017.

Conclusién: mas demandas, ;mas regiones?

Como se ha analizado en este articulo, las demandas regionales por mayores grados de des-
centralizacion tienen una trayectoria historica que ha ganado intensidad en los dltimos afios.
Una de las respuestas por parte de la institucionalidad a las demandas de descentralizacion ha
sido la creacion de nuevas regiones, medida muy popular en ciertos territorios que perdieron
autonomia tras el proceso de regionalizacion realizado por la dictadura militar en los 70’%s.
En la reforma constitucional de 2005 liderada por el expresidente Ricardo Lagos se elimind
la numeracién de las regiones de la Constitucion, lo que abrid la puerta para crear nuevas
regiones. En 2007 se crean las primeras nuevas regiones que fueron Arica y Parinacota en el
extremo norte, y Los Rios por el sur. El caso de Valdivia tiene como antecedentes la configu-
racion territorial de las antiguas provincias que perdieron autonomia al quedar subordinadas
a las nuevas capitales regionales que se establecieron en los 70"s y donde Valdivia quedd
dependiendo de Puerto Montt.

Muchos territorios que tienen una fuerte identidad provincial desarrollada han visto el
paso a la regionalizacién como una oportunidad para mas desarrollo y descentralizacion.
En efecto, la misma l6gica de “independencia” que buscaron Arica y Valdivia para cons-
tituirse en region fue la que usé Chillan para concretar el proyecto de “Nuble Regién”, el
cual se convirti6 en realidad en 2017. Sin embargo, este caso reciente no es el unico ya que
existen mds provincias que estan en la busqueda de transformarse en region: Aconcagua
y Maule Sur®, Malleco?, y recientemente Chiloé.?

19 Fundacién Piensa-GFK. (Mayo, 2017). Encuesta de opinién publica en la Regién de Valparaiso. Recuperado
de  http://www.fundacionpiensa.cl/sitio/wp-content/uploads/2017/05/Informe-Fundacio--n-Pensa-En-
cuesta-Politica-20171.pdf (Consultado el 17 de agosto de 2017)

20  Dominguez, F (2017, 13 de julio). Después de la creacion de Nuble: Las otras zonas que también quieren con-
vertirse en region. Emol. Recuperado de http://www.emol.com/noticias/Nacional /2017/07/13/866692/
Despues-de-Nuble-Las-otras-zonas-que-tambien-quieren-convertirse-en-region.html

21 Zurita Palma,R. (2017, 3 de agosto). Alcalde de Angol, Enrique Neira ve como una buena opcion la crea-
cién de la Region de Malleco. Las Noticias de Malleco. Recuperado de http://www.lasnoticiasdemalleco.
cl/2017/08/03/alcalde-de-angol-enrique-neira-ve-como-una-buena-opcion-la-cteacion-de-la-region-de-ma-
lleco/

22 Cooperativa.cl. (2017, 26 de Agosto). Alcaldes de Chiloé piden que la isla se convierta en region. Radio
Cooperativa. Recuperado de http:/ /www.cooperativa.cl/noticias/ pais/region-de-los-lagos/ chiloe/alcaldes-de-
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Descentralizacién: expresiones de demanda de la sociedad civil
y la ciudadania regional

La interpretacion de este fenémeno apunta en primer lugar a un descuido por parte de las
respectivas capitales regionales hacia sus provincias, y en segundo lugar a una falsa ilusiéon
de que la creacion de nuevas regiones traerd progreso para las provincias que anhelan dar
este paso. Tras 10 afios de la creacion de las nuevas regiones, la evaluacion de esta politica
tiene visiones contrapuestas® *!. Considerando que no hay una evaluacion positiva con-
cluyente de la politica de creacién de nuevas regiones, la reciente creacion de la Region de
Nuble se presenta como una nueva oportunidad para construir regiones empoderadas y
lideradas por gobernadores regionales elegidos democraticamente por sus comunidades.
Sera interesante ver las dinamicas de cohesion que se puedan ver en una nueva region
que nace, y que a diferencia de la génesis de sus pares se hace con una conformacién mas
participativa, contando con su consejo regional electo democraticamente, y a futuro con
su jefe maximo del gobierno regional (gobernador) elegido por su comunidad territorial,
y no designado desde la capital nacional.

LLa demanda por descentralizacion esta, pero la creacion de mas regiones como respuesta
es lo que se debe evaluar. Asi como la actual Constitucién ha sido objeto de debate, el
componente de organizacion territorial debiera ser también parte fundamental de esta
discusién. A mas de 40 afios de iniciado el proceso de regionalizacion es necesario re-
flexionar en sus virtudes y defectos, de manera de proponer mejoras al proceso que ten-
gan como resultado responder a las demandas por mayores grados de descentralizacion
que se encuentra en aumento en diversos lugares de Chile, tal como se ha consignado en
este articulo. La esperanza de todos es que este proceso genere desarrollo, calidad de vida

y oportunidades a todos los habitantes del pais, sin importar el territorio que habiten.

23 Enriquez, J. (2017, 2 de abril) A 10 afios de la creacién de nuevas regiones. E/ Mercurio. Recuperado de http://
www.economiaynegocios.cl/noticias/noticias.asprid=348886

24 Charlin, 1. (2017, 21 de enero). Estudio de Subdere evalia positivamente creacién de Los Rios y Atica.
Recuperado de (http://www.ladiscusion.cl/detalle/ 9868 /Estudio-de-Subdere-eval%C3%BAa-positivamen-
te-creaci%C3%B3n-de-Los-R%C3%ADos-y-Arica#sthash. B57xPGNM.dpbs
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3.3. De Intendentes designados a
Gobernadores Regionales electos:
visiones, experiencias y coincidencias

El dia 16 de enero del 2017 en la sala de sesiones del Senado del ex Congreso Nacional
en Santiago de Chile se realizé el Foro-Lanzamiento del libro “El arranque de la Des-
centralizacién: desatando las amarras del centralismo chileno”. Fue en el marco de este
evento donde se realizé el panel llamado “Desafios de la Gobernanza Territorial” en
donde participaron Claudio Orrego, actual intendente desde el afo 2014 de la Region
Metropolitana, y los exintendentes Andrés Molina (Region de La Araucania), Jaime Toha
(Region del Biobio), y Juan Andrés Varas (Regiéon de Los Rios). Estos dos tltimos, fueron
ademas miembros de la Comisién Asesora Presidencial en Descentralizacién y Desarrollo
Regional. El panel fue conducido por la periodista Paloma Avila y en la dinamica se pudo
apreciar las coincidencias que existieron entre los cuatros panelistas pese a representar
regiones, posturas politicas y periodos diferentes: todos coincidieron en que su gestion
se hubiera fortalecido (aun teniendo las mismas facultades y competencias que tienen los
intendentes designados) si hubieran sido electos de manera democratica, ya que esto les

habria dado una mayor legitimidad ciudadana.

A continuacion, se presentaran las principales ideas que fueron expuestas por los cuatro
>

participantes del panel de intendentes denominado “Desafios de la Gobernanza Territo-

rial”.

La importancia de la aprobacién de la eleccién democratica de
Gobernadores Regionales: una reforma necesaria y prioritaria

Presentacién de Juan Andrés Varas, exintendente Regién de Los Rios

La Comision Asesora Presidencial en Descentralizacion y Desarrollo Regional elaboré
setenta propuestas para la Presidenta pero a sabiendas que setenta era un nimero inma-
nejable, seleccionaron diez propuestas esenciales, y a mi lo que me paso con esas diez
propuestas esenciales, me recuerda mucho a esa cancién infantil chilena de los diez perri-

tos, no sé si ustedes la recuerdan: “yo tenfa diez perritos, uno se me fue a la nieve, no me
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quedan mds que nueve, el siguiente se arrojé al Mapocho, no me quedan mds que ocho”.
Bueno, aqui las diez se arrojaron al Mapocho, porque naturalmente el Mapocho es el rio

que pasa por Santiago.

Y finalmente lo que queda es esta Reforma Constitucional de elecciéon de Gobernadores
Regionales, que tiene a mi juicio un par de trampas que hacen necesario mirarla con al-
guna reserva, por lo que al final también soy optimista, pero hay que mirarla con alguna
cautela. Primero, las condiciones de vigencia no son una sola, son dos: hay dos leyes que
deben pasarse por tramites legislativos para poder hacer esa eleccion. Una es la Ley Orga-
nica Constitucional que establece los procedimientos para elegir al Gobernador Regional;
y la segunda, es la que determina el mecanismo para el traspaso de competencia. Vamos

a ver cuando y como salen esas leyes.

Y la segunda cuestién que me gustarfa criticar es que finalmente se hizo caso omiso de la
sugerencia de la Comisién Asesora Presidencial en Descentralizacién de no generar una
figura regional que se opusiera conceptualmente al Gobernador Regional electo, contra
todas las recomendaciones se gener6 efectivamente un Delegado Presidencial Regional
que va a sustituir al actual intendente. Por su parte, los Gobernadores Regionales cuando
sean elegidos, van a ser nada mas que los presidentes del Consejo Regional. Esperamos
que esto solo sea en un momento inicial, en un momento genético del proceso de descen-
tralizacion. Pese a esto, yo estoy moderadamente optimista, comparto con Heinrich von
Baer (Presidente Nacional de la Fundaciéon Chile Descentralizado) en el sentido de que
uno no debe esperarlo todo, después de todo. Y en fin, yo creo que elegir a un Goberna-
dor Regional va ser de todas maneras una buena cosa, después podemos conversar con
mas en detalle esto. En primer lugar, porque abre un germen de posibilidades y porque
yo soy de los que cree en el potencial del lenguaje, llamar Gobernador Regional a este
ciudadano electo es un gran avance, el hecho de que se llame Gobernador, que es el que
gobierna aunque sea puramente lingtistico tiene un germen de posibilidades, un germen

de potencia que a mi me hace ser razonablemente optimista.

Presentacién de Claudio Orrego, intendente de la Regién Metropolitana

Se ha dicho mucho respecto a esta reforma, que se ha debatido poco, que se ha estudiado
poco. Yo me atreveria decir exactamente lo contrario, yo no conozco ninguna tematica en
Chile que haya tenido mas comisiones presidenciales, mas propuestas de distintos tipo.
Sin ir mas lejos en los dltimos 3 afios hemos tenidos tres comisiones presidenciales no
solamente de descentralizacién, también de desarrollo urbano, también la de movilidad y
las tres han terminado sugiriendo autoridades sub nacionales electas tanto a nivel metro-

politano como a nivel regional.
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Ademis del dato que ha dado Heinrich von Baer, respecto a la estadistica de todos los
paises de la OCDE, donde solo Chile y Turquia somos los unicos que no tenemos elec-
ciones subnacionales u 6rganos elegidos subnacionales, aun cuando Estambul acaba de
declarar su alcalde mayor y de verdad hoy tienen una entidad elegida democraticamente a
nivel metropolitano. Lo cierto es que la OCDE acaba de sacar un estudio que presentaron
en Chile, en el que después de haber analizado todas las areas metropolitanas de los pafses
de la OCDE llegaron a un conclusiéon no ideolégica sino mas bien empirica, que es que
aquellas areas metropolitanas que generalmente tienen el caracter de region y gobernanza
regional son sistemdticamente mas productivas, crecen mas econémicamente y son mas
equitativas que aquellas que tienen fragmentados sus gobiernos a ese nivel. Ahora bien,
yo creo que esta reforma ha sido stper estudiada y una y otra vez nos hemos tocado con

el corazén de la reforma que no es técnica, sino que es politica.

La descentralizacion se trata de repartir poder, no solamente del poder del Parlamento
a las regiones que es lo que ha estado estos dias en el debate piblico con algunas de las
modificacién o temas de inhabilidades, sino también del nivel central, tanto a las regiones
como a la regién capital, que en este caso es Santiago. Qué cosas creo van a cambiar si o
si, sea que la eleccion sea este afio o cuando se determine producto de los plazos. Prime-
ro,-ahora lo digo en mi calidad de intendente mds alld que mi postura estd fijada desde
cuando era pre candidato presidencial y tenfa otra aspiraciones-, es imposible planificar
el desarrollo de un territorio cualquiera sea este local y regional o metropolitano como
es el caso de Santiago con un horizonte de tiempo brevisimo e incierto. Los intendentes
de Santiago duramos muy poco debido a que a la primera marcha o crisis de un estadio
podemos salir. De hecho en Santiago el promedio de duracién de un intendente ha sido
desde el retorno de la democracia, un afio dos meses, la pregunta es ¢Qué planificacion
del territorio se puede hacer en ese horizonte de plazo? El solo hecho de tener una auto-
ridad por cuatro afios con la posibilidad de ser reelegida, es decir un horizonte de ocho
afios, permite alzar la mirada y planificar el territorio de una manera mas integral y en el
tiempo. Segundo, yo soy representante de la Presidenta en la region, la pregunta es ¢Quién
representa a la region ante el Gobierno? porque los conflictos de los cuales se teme que
van a existir entre el Delegado y el Gobernador por lo menos en el futuro van a ser ex-
plicitos. Hoy estin de alguna manera tras bambalinas, pero por que hay tension entre los
intendentes y el nivel central pese a que pertenecen a una misma coalicién politica. En
consecuencia, lo que tenemos que hacer, es ver quién tiene la voz para poder representar
aquello que es la prioridad y la vision de la regiéon. Y en tercer lugar, yo soy un convenci-
do que en cualquier instancia territorial, local, regional o nacional, la maxima autoridad
tiene un rol de articulacion de coordinacidén, no solo de tener las funciones, atribuciones
o competencia que se le dan en forma exclusiva. El gran problema -al menos hablo de la

region Metropolitana- es la fragmentacion en la toma de decisiones, en 52 comunas que
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son las 52 islas de la region y en la cantidad de ministerios que tenemos. Imaginense la
super posicion y el nimero de posibles descoordinaciones que tenemos, el costo econé-
mico, social y politico de que se haga una obra por parte de una entidad estatal y que a los
dos meses venga otra entidad estatal y la destruya para reconstruir nuevamente; el costo
de legitimidad democratica es gigantesco ademas del costo econémico. Por lo tanto, yo
creo que el peditle todo a esta reforma es la mejor manera de salir hacia la opinién puablica

como un gran descentralizador pero de facto torpedearla.

No olvidemos lo que paso con la Reforma Municipal el afio 1993 cuando parten los mu-
nicipios en Chile el nivel de atribuciones de personal y financiamiento que tenfan era pau-
pérrimo y fue la dinamica democratica y de gestion la que fue de alguna manera dotandolo
de personal, y si bien hay temas pendientes, -yo fui alcalde ocho afios-, el alcalde de hoy en
el siglo XXI no tiene nada que ver con el alcalde del siglo XX. Tengo la misma esperanza
respeto a esta reforma (de eleccién democratica de Gobernadores Regionales) que una
vez que partamos la dindmica politica de tener un Gobernador con un plazo determinado,
que va a ser un suerte de director de orquesta en la regién, que va tener las prioridades de
la regién que va representar ante el Gobierno, y que van a darle a esto un dinamismo por
sobre lo imperfecto que pueda tener la reforma hoy dia. En el tiempo esto va ser suplido
con creces, pero primero hay que haber dado el puntapié inicial a una reforma que lleva

doscientos afios siendo discutida y hasta ahora nunca aprobada.

Presentacién de Andrés Molina, exintendente de la Regién de La
Araucania

No puedo estar mas de acuerdo, con quienes han planteado el tema del poder en esta
reforma. Porque me dio rabia (y no hablo solo por mi) cuando los parlamentarios dijeron
que estamos cambiando una figura que tiene tanto poder. Si bien uno puede hacer algunas
diferencias, cuando se dice “mire que el intendente nombra a los SEREMI”, la verdad es
que para nombrar a los SEREMI que uno queria la lucha era terrible. Es una lucha con
los parlamentarios, con los ministros, entonces yo me pregunto fen cuantas regiones po-
dran efectivamente ejercerse realmente el poder? En el gobierno nuestro (2010-2014) de
las 15 regiones, en cinco se mantuvieron los intendentes y en las otra diez hubo cambios,
algunos porque dieron el paso a ser parlamentarios, otros porque sencillamente no dieron
el gusto a las autoridades. Entonces efectivamente en la Regién de La Araucania, que hoy
ya tiene tres intendentes en el periodo 2014-2017, es imposible peditle a la sociedad civil
que se siente tres veces a construir region, a construir mirada, a construir visién. ¢Qué le
estamos diciendo a la sociedad civil? Que este sefior es la autoridad y después al final su-

cede que muchas veces es el culpable debido a que el intendente no le cuenta al Presidente
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todo lo que debe contatle, porque ademas como pasa un afio tiene pocas oportunidades,
y en este sentido hay distintos liderazgo de gobiernos, donde uno ve la presencia o la im-
portancia de los intendentes al interior en los gobiernos nacionales, y con esto no quiero
entrar en comparaciones pero lo dejo como reflexién. Muchas veces hay una reunién (de
un intendente) con el Presidente en afios. Yo escuché al primer intendente de la Region La
Araucanfa, Francisco Huenchumilla (2014-2015), que pasé un afio y tres meses declaran-
do que no habia conversado con la Presidenta Bachelet. Entonces ¢qué tipo de autoridad
es esa? y ¢qué vision tiene la comunidad? Esta es una preocupacion inicial para partir.
Después hay cosas que me sucedieron a mi, en lo personal tenfa que andar de corridas por
todos lados para sacar firmas, en cada cosa habia que sacar doce firmas, desde la DIPRES,
las subsecretarfas, el Ministro del Interior, el ministro de cartera, etc. Cada proyecto eran
doce firmas, hay una serie de cosas que se pueden avanzar, que muchas de ella no son
ley, que tienen que ver incluso con los PMG (Planes de Mejoramiento de la Gestion). Por
ejemplo, en la region de La Araucania yo tuve que hacer cambios para que la gente del
Ministerio de Obras Publicas recibiera efectivamente algin incentivo respecto a las obras
que hacfan con las platas del Gobierno Regional, porque dicen “el intendente va a tener
que ver con las platas del Gobierno Regional y con eso basta”. Bueno, pero quienes van
a ejecutar esas platas son los municipios y el Ministerio de Obras Publicas, y si a los fun-
cionarios de ese ministerio no le importa esos recursos que entrega el Gobierno Regional,
los van a dejar atras como pasa hoy en dia con las obras de Carabineros o de Bomberos
que generalmente van quedando postergadas en los ministerios porque no hay nadie que
esté detras observando lo que sucede. Entonces, hay una serie de acciones que facilitarfan
mucho la vida. Esa Subsecretaria del Interior o SUBDERE, creo que hay que dividirla en
15 y repartirsela porque esos seflores se dedican a tener tres sistemas de computacion a
controlar, sobre controlar y sobre dirigir muchas de las licitaciones, las que se concentran
porque aquellas que son mas grandes hay que dejarlas en Santiago, como por ejemplo las
que tienen que ver con los temas de basura o con las capacitaciones. Ese es un mundo que

verdaderamente es poco entendible cuando se quiere realmente descentralizar.

Jaime Toh4, exintendente Regién del Biobio

Lo primero que querfa sefialar es entender que aqui estamos hablando de una reforma
politica que tiene un infaltable componente de reforma administrativa, pero hasta donde
yo siempre he entendido, lo administrativo estd en funcién del resultado final que uno
quiera tener, que en este caso es una reforma politica fundamental. Yo me he atrevido a
sefialar en otros foros que a mi juico y tal vez (todos todavia no lo ven asi, no lo asumen o
no lo descubren) esta sea la reforma politica mas importante en el ultimo siglo de nuestro

pafs. Esteban Valenzuela, Presidente de la Comisién Asesora en Descentralizacién, me
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corrigié y me dijo “no estoy de acuerdo, los dos dltimos siglos” y eso nos debe llevar a ser
muy prudentes. No voy a entrar a hacer una critica de los proyectos creo que estan en una
etapa muy avanzada y creo que el esfuerzo hoy debe ser fundamentalmente en sacarlos
adelante en las mejores condiciones posibles. Yo digo que en teorfa, esta es la reforma
mas importante del ultimo siglo y ¢por qué digo en teoria? Es porque va depender de la
forma que se implemente. La pregunta que yo me hago es la siguiente: ¢es necesariamente
un intendente electo diferente a un intendente designado solo por el hecho de ser electo?
Porque el candidato va a ser designado, salvo que haya primaria, pero lo mas probable
sobre todo si es en el aflo 2017 que el candidato sea designado, por lo demas ya hay varios
designados, entonces el partido no se va a jugar a mi juicio en términos del origen de la
designacion, sino en la forma como esta nueva autoridad entienda su mandato. Porque
cuando decfamos reforma politica estamos hablando lo que aqui ya se ha dicho hasta el
cansancio: es un problema del manejo del poder, pero este manejo del poder lo estamos
trasladando a quién, ¢al intendente electo o a la ciudadania que lo eligié? Ese es a mi
juicio el tema principal o fundamental, porque por ejemplo si voy a mi tierra y hablo con
un habitante de Coihueco puede decirme que las cosas siguen siendo iguales en términos
de cémo se canalizan sus aspiraciones, sueflos, esperanzas, proyectos a como era antes.
La diferencia ahora para ¢l sera que el intendente fue electo, claro todos van a decir “fue
electo con un programa de gobierno con el cual se comprometié” es verdad, pero ese
programa de gobierno va a ser bastante genérico, va a tener énfasis y va a tener funda-
mentalmente titulares, pero a mi juicio esa es la construccion de la agenda regional que
tiene que ser participativa, recogiendo los anhelos y las aspiraciones de cada una de las
comunas de esa regién, de su sociedad civil organizada, de sus alcaldes, sus concejales,
etc. Ahf vamos a estar hablando de que realmente ese cambio de énfasis del ejercicio del

podet, fue un cambio real.

Cuando yo digo participativamente, no me estoy refiriendo a los mecanismos que se em-
plean normalmente en esta materia, a mi juicio eso no es participacién. Supongamos que
ustedes son los ciudadanos civiles de una comuna y yo les vengo a contar lo que vamos
a hacer y ustedes dicen esta bien eso sera, entonces después decimos que esa medida se
acordo participativamente. No, participativo para mi, es llegar con una hoja en blanco y
preguntar quiero escuchar de ustedes como estamos, por qué estamos asi, cual es el diag-
néstico que tienen, qué ideas se les ocurre, participacion real, efectiva a la cual no hay que

tenerle miedo.

Yo dirijo un programa a mucho honor, de desarrollo de las zonas rezagadas de nuestro
pafs, todas las semanas yo estoy recorriendo los lugares del pais mas retrasados material-
mente y puedo decitles que es una experiencia maravillosa, una experiencia que funciona,

las propuestas que de ahi surgen son lucidas, realistas, nadie pide subsidios, nadie pide
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exenciones tributarias, lo que la gente pide es apoyo para poder sacar sus propuestas, sus
suefios adelante. Por tanto, yo creo que eso es lo que se juega y respecto a la experiencia
que cada uno de nosotros hemos tenido, con las mismas atribuciones de antes sin ninguna
mas, pero elegido por votacion popular. Lo demas viene por afiadidura, un intendente que
no es capaz de lidiar con una eleccién con varios cientos de votos populares, quiere decir

que tal vez el problema no va estar en el sistema, sino que en otra parte.

Las preguntas:

-¢Se producira cooperacion entre las dos figuras que se crearon en la Reforma
Constitucional (Gobernador Regional elegido democraticamente y el Delegado
Presidencial designado por el/la Presidente/a)?

Andrés Molina, exintendente Regién de La Araucania

Sin duda, y ahi le voy a dar crédito al ex intendente Francisco Huenchumilla, yo creo que
todos tuvimos una esperanza en Francisco de que podia hacer un cambio, en términos de
escuchar y poder entregar una propuesta, que si bien es cierto la tuvo y cuando la tuvo
ahi se acab¢ el intendente. Pero esa propuesta tenfa muchos errores, podemos discutirla,
podemos decir que en realidad recogié todo, que no tenfa valor. Ahf una muestra de lo
que no deberfa pasar, tomando en cuenta lo que decia el intendente Orrego: jqué impor-
tante es la duracion de la autoridad regional! Eso ya cobra en iguales condiciones un valor
siper importante porque se construye conflanza, se construye acuerdos; en definitiva eres
el representante de la region frente al Presidente y logras tener esa instancia, de otra ma-
nera eso no se va a dar. Yo no le tengo miedo a la conversaciéon que se pueda tener con el
Delegado del Presidente en la region, al contrario, es la misma conversaciéon que se puede
dar con el alcalde de una comuna de un millén de habitantes, o con el representante del
Presidente que en este caso el intendente pudiera ser de su color politico o no. Se van a
poner de acuerdo, asi es la politica y yo no le tengo temor. Creo que va a ser muy bueno
para la Region de La Araucania principalmente, o para la regiéon de Arica, ya que hay re-

giones que hoy dia no pueden esperar mas.
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-¢Qué opinan respecto estas dos figuras, se van a lograr poner de acuerdo?

Juan Andrés Varas, exintendente Regién de los Rios

Tengo la impresién de que esas dos figuras se pueden entender bien, si son de una coalicién
politicamente distinta, la situacion complicada se va producir si son del mismo sector y no
digamos nada, si son de mismo partido porque ahi va a ser la guerra mundial (bromea). Esta
es una idea que he venido diciendo desde las discusiones en la Comisién Presidencial y por
eso di una pelea muy fuerte para que las autoridades administrativas dependientes del Presi-
dente de la Republica estuvieran a nivel provincial y la unica autoridad regional fuera la electa,
punto que efectivamente quedo en el informe de la comisién. Pero luego, en la Reforma
Constitucional se volvio a la figura regional. Yo creo que ahf va haber tension y esa tension
es natural, es decir, lo que vamos a tener es la situacién en la que va a ver un funcionario
que tiene todo el poder administrativo y ninguna legitimidad democratica; y por otro lado,
otro que tiene muy poquito poder administrativo y toda la legitimidad democratica. Piensen
ustedes que cualquiera que sea el procedimiento que se establezca en esta eventual ley de
transferencia de competencia, toda transferencia que reciba el Gobernador Regional va a ser
una competencia que pierde el Delgado Presidencial Regional. Por lo tanto, es evidente que
ahi no va a ver las mejores relaciones, sin embargo, yo tengo la mirada de que esa tension
finalmente puede ser positiva, en el sentido de que mucha veces se avanza sobre la base de
estas tensiones, dicotomias, tesis y antitesis. Y por otro lado, tengo bastante esperanza en una
cuestion que se ha hablado poco, que es que necesariamente se van a producir acuerdos que
no tengan que ver con coaliciones o partidos, entre Gobernadores Regionales. A mi no me
cabe ninguna duda de que el futuro Gobernador Regional del Biobio, de I.a Araucanfa y de
Los Rios van consensuar una mirada sobre el tema Mapuche, a mi no me cabe ninguna duda
que los Gobernadores Regionales electos del norte van a consensuar una mirada sobre el
aporte de la minerfa en sus regiones, a mi no me cabe ninguna duda que los 15, tal vez estoy
siendo muy optimista, los 14 sin contar Santiago -perdén Claudio (Orrego)-, van a consen-
suar una mirada sobre cudles deben ser el nivel de competencias minimas y ahi va producirse
una presion politica que va a ser muy interesante, creo que ahi no hay que tenerle miedo a
la tension, no hay que tenerle miedo a ese conflicto politico, eso es lo que hace avanzar a la

sociedad.

Jaime Toh4, exintendente Regién del Biobio

Primero dos pildoras antes, a lo que Juan Andrés Varas decia, que si son de las misma coa-

licién la relacion puede ser compleja, yo agregaria si son del mismo partido imposible, y a
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Claudio (Orrego) compartiendo contigo la felicidad de que los temas de orden publico de
seguridad de los estadios ya no van a estar presentes, pero tampoco van a estar presente
los medios de comunicacién y al intendente de Los Rios nadie lo va seguir a inaugurar un
nuevo sistema para mejorar el rendimiento del trébol, ante el cambio climatico, entonces
ahi el intendente electo va a tener un problema serio de la tensién mediatica y sobre quién
esta centrada y cual va a ser el area de accion del Gobernador electo. Es un tema intere-
sante, las cosas también pueden cambiar en nuestro pafs algin dia y correrse la vara de lo

que la gente le gusta leer, ver en la televisién o escuchar en la radio.

Sobre este tema yo quisiera decir primero, hay que considerar que este es un tema dina-
mico, la situacién que va existir en el primer afio, los cinco primeros aflos va a ser muy
distinta de los préximos diez, quince afios y va a ser un proceso de aprendizaje y sobre
todo un proceso que va a tener muchos problemas. ILa gente tiene que estar preparada
para entender que va a ser asi y todos los sectores tienen que entender que va a ser asi.
No hay ningtin cambio significativo en la historia de la humanidad que no haya causado

problemas, con traumas, cuando no hay dificultades quiero decir que no hay cambio.

Y por tanto, no hay que asustarse de eso, creo que va depender del cardcter de las regio-
nes indudablemente el tipo de conflicto, en Aysén no son los mismos en el Biobio o en la
region Metropolitana son situaciones distintas, eso se va a reflejar sin duda en la relacion
entre estas dos autoridades, yo dirfa el grado de adhesion que tenga el Gobernador electo,
sin duda estara en una posicién distinta que uno que lo tuvo en una segunda vuelta y es
natural que asi sea, lo del color politico que ya lo hemos comentado. Después estan las
cosas genéricas que son permanentes, ahi hay una cosa que es fundamental, la lucidez de
ambas autoridades para ver cuales son los limites de su espectro de accién publica si el Go-
bernador electo piensa que ¢l va a decidir en su regién las causales de aborto que van a ser
permitidas por la ley y que van ser distinta en esa region ahi vamos a tener un problema o si
considera que el sistema municipal en esa regién debe prevalecer y no atender a un sistema
unificado a un Ministerio de Educaciéon ahi vamos a tener un problema. Si el Delegado
entiende que ¢l tiene que meterse en cuestiones que son claramente de la agenda regional,
de cuidles son las prioridades, naturalmente que ah{ va haber un problema, y ahi no solo

cabe confiar en la cultura general y el sentido de bien comin que puede tener uno y otro.

Que los actores politico no metan la cola en esto, eso va ser fundamental, vital que los
parlamentarios centren sus ojos de accion en el parlamento, en legislar, fiscalizar y no en
gobernar, esa es tarea del ejecutivo, en este caso un ejecutivo designado y un ejecutivo

electo.

Para mi una vez mas lo decisivo es el involucramiento de la ciudadania, con una ciuda-

dania involucrada las cosas van a ser mucho maés claras, mucho mas nitidas y va hacer
bl }
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menos 4areas sujetas a discusion y eso significa una agenda de desarrollo regional clara,

compartida, construida participativamente.

Ahora concuerdo con lo que dijeron mis colegas anteriormente, bienvenidas las dificul-
tades y conflictos que se creen a raiz de esto, un pafs que no es capaz de sortear este tipo
de dificultades, no es un pafs que pueda construir una democracia madura y moderna, asi
lo demuestran todos los paises desarrollados, que han entendido que los conflictos de la
politica nacional no es obligatorio trasladarlos a la politica regional, que la agenda politica
de la region puede ser politicamente distinta y tiene que ser distinta de la agenda nacional

y esto va a ser un muy buen ejercicio que va a permitir avanzar en esa direccion.

¢Como debieran prepararse hoy las regiones para enfrentar este desarrollo?

Juan Andrés Varas, exintendente Regién de Los Rios

Tengo la impresion de que ahi hay una tarea que es preliminar a la preparacién para ese
escenario y que le incumbe a los actores politicos locales, a cada uno de nosotros y desde
luego la ciudadania, que es presionar para que ese escenario se produzca, el hecho que
haya una Reforma Constitucional no garantiza que haya elecciones de Gobernador Re-
gional. Hay que agradecer sin duda que tenemos un gobierno que va a presionar para que
esto ocurra, pero la diferencia entre un plazo y una condicién es que el plazo es cierto, es
futuro pero se sabe que va a ocurrir y la condicién es un hecho futuro e incierto y resulta
que la Reforma Constitucional esta amarrada a dos condiciones, a dos hechos futuros e
inciertos: las dos leyes que les he mencionado hace un momento. Curiosamente hay una
figura en el derecho civil, cuando alguien se obliga y la condicién consiste en su pura vo-
luntad esa obligacién es nula: yo le voy a regalar este libro al sr. Orrego si me da la gana.
HEse es un contrato nulo, bueno un poco es eso lo que han hecho los parlamentarios con
la Reforma Constitucional, han dicho va haber eleccién de Gobernadores Regionales si
nos da la gana. Porque la aprobacion de las dos leyes depende del Parlamento entonces,
lo primero que hay que hacer es presionar politicamente, seguir presionando esto como se
ha hecho ver hace muy poco y en varias ocasiones no ha sido una concesién graciosa, para
el poder central esto ha sido objeto de una presién permanente, de un constante hostiga-
miento para que el poder central ceda en algo. Y ese hostigamiento tiene que seguir, tiene

que intensificare sino, no van a ver elecciones en el corto plazo al menos.

Y la segunda cosa que quisiera decir aqui a proposito del tema de la preparacion, es que
uno de los grandes mitos que sustentan la retencién del poder en el centro, es que en

las regiones no hay capacidades técnicas, humanas y profesionales para gestionar estas
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importantes cosas que si se gestionan bien en Santiago. Yo tengo dos objeciones a esas
mitologfa: una es de caracter moral, perdén, los sefiores que planificaron el Transantiago,
la Reforma Tributaria que ha requerido muchas reformas, una Reforma Educacional que
tiene el record mundial de no ser objeto de admiracion de nadie, un Censo que finalmente
termina en que nadie sabe cuantos somos los chilenos; esa gente nos viene a decir a noso-
tros en provincia, en regiones, que nosotros no tenemos la capacidad técnica para decidir

que caminos pavimentar, como decfa el intendente Molina, disculpen.

Tengo una segunda objecion, en la vida ciertas veces, en que esta primero el huevo y
después la gallina y otras donde esta primero la gallina y después el huevo; es decir, tiene
sentido por ejemplo sacar el carnet de conducir antes de comprarse un auto, pero no
tiene sentido comprar bencina antes de comprarse el auto y yo tengo la impresiéon de que
este tema de las competencias y de las capacidades profesionales en regiones, es un tema
que solo se resuelve después de transferir la competencia, después de otorgar la facul-
tad, después de establecida la potestad regional, porque uno de los grandes problemas
que tenemos en las regiones es que como no estan las atribuciones ni las competencias,
como no estan las facultades, la gente termina viniéndose a Santiago que es donde estan
efectivamente las cuestiones que decidir. A mi no me cabe ninguna duda que al dia si-
guiente, de que haya una competencia por ejemplo en materia caminera en las regiones,
en materia de puentes, va a ver las competencias necesarias, profesionales y humanas para
que eso se desarrolle razonablemente bien y por esto quiero decir igual de “reguleque”
que en Santiago y concuerdo plenamente con lo que decfa Jaime Toha recién, ademas lo
dejamos establecidos en el texto del informe, evidente que va a ver problemas, es mas que
probable que hayan torpezas, mas de algiin descuido. Es mas que probable que incluso,
alguien que estd manejando una cantidad de recursos que antes no manejaba, puede meter
las manos. Para eso estd el estado de derecho y son procesos de aprendizaje que no deben
detener el proceso de descentralizacion. No hay que creerse cuentos de que primero se
requiere certificarnos, no estamos capacitados y después entregarnos las competencias,
entréguennos las facultades, ustedes van a ver en Santiago como estamos perfectamente

capacitados para hacer las cosas, al menos igual que aqui.

: i ?
¢De que otra forma podriamos preparar el terreno:

Claudio Orrego, intendente Regién Metropolitana

Primero suscribo lo del hostigamiento, ha sido bien triste estas ultimas dos semanas don-

de supuestamente después de aprobada la Reforma Constitucional de la eleccién donde
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uno hubiera esperado que el gran tema fuera el tema de las atribuciones mas bien el
debate como ustedes han dicho, tan visto en los medios de comunicaciones ha sido las in-
habilidades, los plazos, o sea, paraddjicamente todos los discursos han sido en una misma
linea y el debate de hoy, en el area chica va en otra direccién muy distinta; yo creo que eso
ha ayudado a transparentar y creo que también obliga a presionar en la légica de hacer la
reforma ahora. Como digo yo pensar en grande, partir pequefio y después ir escalando, yo
no le tengo miedo a una reforma minimalista, le tengo miedo a una reforma eternamente
postergada, a eso si que le tengo miedo y creo que vamos camino para alld, porque aun-
que parezca raro, cada vez que le pedimos mas exigencias a esta reforma lo que estamos

haciendo es cargar tanto el arbol de pascua que el sistema de luces va a colapsar.

Creo que hay que partir luego. No tengo temor a que digamos que vamos a partit con
poco; al revés, si después de lo poco somos capaces de hacer mucho mas, enhorabuena.
Una vez dicho eso, una de las cosas que debemos hacer es moderar las expectativas. He
aprendido en politica que satisfaccion es igual resultados menos expectativas, entonces
lo que no tenemos que hacer -yo creo profundamente en esta reforma- es partir diciendo
que la Reforma de Elecciones de Gobernadores va a resolver todos los problemas de la
region: va a establecer un cambio de eje, un cambio de dindmica, pero no va a ser algo
automatico, reitero como tampoco la eleccién democratica de alcaldes y alcaldesas en
Chile hizo que los problemas locales cambiaran inmediatamente, en eso tengo un matiz
con Juan Andrés, en el sentido de que a veces es cierto lo de la competencia pero hay
veces que la realidad es muy superior. Puedo darte un ejemplo, yo soy de los que cree
que la funcién de prevencion del delito debiera también estar en la competencia de los
gobiernos regionales no asi el combate al delito y el orden publico, porque la experien-
cia practica por ejemplo, a nivel municipal es que cuando hay un tema que es la primera
prioridad de tu vecino, de tus votantes es muy dificil, que la autoridad electa no se haga
cargo de esa preocupacion, ahi td tienes un hecho muy concreto hasta el dia de hoy, recién
ahora con la reforma que creé los Consejos Municipales de Seguridad, por primera vez
se reconocié que los municipios tenfan algo que ver con la prevencion del delito y sin
embargo, ya llevamos 20 afios de distintas experiencias municipales en esa linea; entonces
es cierto. Pero no es tan cierto que la dindmica va hacer que la realidad sea distinta y en
eso reitero moderar las expectativas, no tener miedo a hablar, esta va a ser una reforma
probablemente en su primera etapa mas bien minimalista y se podria ponen como telon
de fondo esta idea de los distintos elementos que debieran ser de la agenda del desarrollo
regional. Voy a poner un e¢jemplo mirado desde Santiago pero que puede ser valido para
las regiones, puede que nos demoremos 30 aflos en tener una autoridad metropolitana de
transporte que es hoy una cosa basica en cualquier ciudad metropolitana en el mundo, que
esto no este fragmentado en quince instituciones si no que haya una autoridad, el hecho

que nos demoremos 20 afios, no importa que hoy no podamos decir que los temas de
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movilidad en una regiéon también van a tener que ver con el Gobierno Regional, eso me
parece fundamental. Y lo otro, aqui veo algunos representantes del Gobierno Regional de
Santiago, aqui nuevamente hablo mas de Santiago que de regiones, pero durante mucho
tiempo los GORE (Gobiernos Regionales) a través de FNDR (Fondo Nacional de Desa-
rrollo Regional) lo que hicieron fue financiar iniciativas de otros, como si fuera un banco,
que tenfa una dinamica de banco, llegaba el proyecto se evaluaba a través de MIDEPLAN
(actual Ministerio de Desarrollo Social) se priorizaba y se financiaba. Crecientemente, lo
que empieza pasar cuando un intendente dura mas de un afio y para pedir horizontes de
tiempo mayor, es que en vez de esperar que lleguen proyectos de las comunas y de los
ministerios, el Gobierno Regional empieza a decir, deberfamos pensar en la conectividad,
deberfamos pensar en la igualdad de los espacios publicos; en el caso de Santiago el tema
es agua potable, aqui no fue la Direccién General de Aguas o la Direcciéon de Obras Hi-
draulicas (DOH) quién nos convoco luego de la emergencia, fue el Gobierno Regional,

que convoco una mesa intersectorial pablico-privada para hablar del agua.

Lo que quiero decir, es que yo soy un convencido que aqui va a ver un cambio cultural,
uno ya lo puede empezar a hacer hoy, que los Gobiernos Regionales dejen de ser sola-
mente una instancia de financiamiento para desarrollar el musculo del pensar, el disefiar
proyectos y articular a los actores piblico-privados; en esa linea creo que vamos a prepa-
rarnos de mejor manera para lo que viene, sea que sea este aflo o en tres aflos més. Y lo
otro que estos contratos o convenios entre el nivel nacional, no hay por qué esperar que
haya eleccion de intendentes para hacerlos; yo le decia el otro dia al Ministro de Transpor-
te que los extras va estar en transporte y no en el Gobierno Regional que es quien tiene la
atribucion de planificar en el mediano y largo plazo. Ese tipo de cosas eventualmente las
podemos empezar hacer desde ahora para poder ir anticipando y preparandolos para este

nuevo rol, independiente si es este afio, el 2019 o el 2020.

Andrés Molina, exintendente Regién de La Araucania

Quiero solamente hacer un alcance respecto a los consejos de seguridad comunales que
efectivamente hoy son ley. Los municipios lo tomaron, se empoderaron y lo terminaron
hace rato haciendo ley, es decir, el ejercicio es cuando hay una mirada a largo plazo y en
eso a mi me toco, yo tuve la suerte de que dure los 4 afios, y efectivamente pude construir
un plan con metas que eran metas que se median todos los afios y en definitiva habia ah{
una suerte de una mirada con objetivos claros, en los programas que buscaban efecti-
vamente cumplir esas metas. Y eso cambia totalmente en términos de compromisos de
coordinacién de todas las demas reparticiones y en eso yo quiero ahi sumar, la coordi-

nacion es probablemente lo mas importante. Nosotros cuando partimos deciamos aqui
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vamos a coordinarnos y que aqui no van a haber robos, con eso vamos a hacer el mejor
gobierno con eso basta, y en definitiva tener metas comunes. Ahora yo creo que los que
mas van a tener que cambiar en esto van a ser los parlamentarios y creo que son ellos lo
que se tiene que capacitar en esto. Porque ya van a dejar de ser las damas de compaifiia
para los ministerios, con los intendentes van a tener que dejar de ser los que parecen que
hacen los proyectos que construyen realidades y por lo tanto, no estan en la misién ni en

sus facultades y en cierta medida estin en una facultad que no les corresponden.

Lo otro, cuando descentralicemos ¢vamos a seguir dejando lo mejores grados en San-
tiago en cada uno de los ministerios? Es decir, cuando necesitemos un abogado en la
region para hacer defensa de casos que son complicados, dificiles, entonces vamos a tener
un $1.200.000 para poder pagatle al abogado porque aqui en Santiago podemos pagarle
$5.000.000 en los grados tres pero para alla no llegan esos grados, entonces descentralice-
mos de verdad y eso significa efectivamente muchas veces que no son temas de ley pero
son temas en los cuales hay una voluntad real de decir, bueno los buenos profesionales yo
los voy a repartir, porque queremos en alguna medida llevar la capacidad a las regiones,
pero estamos demostrando que al interior de los ministerios no podemos estar haciendo

mas que lo contrario.

Para ir terminando, quizas la SUBDERE (Subsecretarfa de Desarrollo Regional y Admi-
nistrativo) deberfa hacer una agencia que sirviera para acreditar las competencias, yo soy
partidario de que las competencias o las capacidades que tiene cada regién o las necesida-
des para poder entregarle esas competencias son distintas. En la regién de La Araucania
por ejemplo, yo no me la imagino que el intendente no tenga la capacidad, por ejemplo, de
manejar maquinaria, la vialidad. La unidad de Vialidad de La Araucania es la mas grande
de Chile después de la regiéon Metropolitana, debido a que tiene la mayor red de caminos
y tiene maquinaria para mantener los caminos. El presupuesto de la regién de La Arauca-
nfa es $70.000.000.000, mas de la mitad de ese presupuesto son para mantener caminos.

Comparto que ese tema va ir caminando, lo decia recién el intendente Orrego, como fue
en el tema municipal. Si antes los municipios se dedicaban solo a la basura y al ornato,
hoy en dfa resulta que tienen la salud, educacién, etc. y por lo tanto vamos caminando
pero no necesariamente vamos a ir a firmar la asignaciéon de competencia en todas las re-
giones igualmente porque no es asi. Hay muchas regiones que van a tener que demostrar
sus capacidades y quizas la SUBDERE lo que tiene que hacer hoy dia es efectivamente
generar una suerte de validacién con las universidades de tal manera que se acerquen y

demostremos una preocupacion.

Un punto que me preocupa es el tema que tenemos que trabajar en los municipios si que-
remos descentralizar, el tema de la transparencia, de lo que uno ve hoy donde se producen
los problemas de evasion y los problemas de los recursos se presentan a nivel municipal
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y en ese sentido creo que debemos tener mucho cuidado y creo que es un cuidado que
a esta altura si lo podemos administrar. Como los gobiernos regionales hoy mandatan a
los municipios muchas veces se involucran en las licitaciones, en las bases y van haciendo
que este municipio efectivamente cumpla con los requerimiento, de esa manera también
podemos ordenar los gobiernos regionales de tal manera que podemos evitar lo que mu-

chas veces hoy se escucha.

Jaime Toh4, exintendente Regién del Biobio

Son muchas las tareas que hay que desarrollar, sobre todo si la eleccion llegara a realizarse
el presente afio. La primera, es un robusto plan de informacion a la ciudadania de lo que
esto significa. Creo que el grado de conocimiento es superficial y esta referido a temas
formales mas que al fondo de este problema; y por tanto, explicar que esta reforma es
una reforma del largo alcance -yo no creo que esta reforma pueda consolidarse antes de
15 afios honestamente-, en todas sus dimensiones, que la gente entienda que lo que va a
cambiar al principio son las condiciones subjetivas, no las condiciones objetivas. Ahi no
se va a notar ningun cambio, la gente no va a ganar mas, el agua le va a seguir costando
lo mismo que le cuesta ahora, el transporte publico, las dificultades para emprender, etc.
Entonces es muy importante un cable a tierra de que esto significa una gran oportunidad
pero no significa haberse ganado el Loto. Para eso yo espero que haya un acuerdo politico
que no entrampe un plan de difusién, que pueda ser consensuado y que no pueda ser

cuestionado.

En segundo lugar, creo que la construccién de mayor capital social y humano es un ele-
mento fundamental. Es verdad que en las regiones hay muchos talentos igual o mayor
que en Santiago, pero esta situacién no es uniforme. Esta situacion varfa de region a
region y algunas regiones que van a tener mayores dificultades que otras, por lo que mas
que un proceso de construccion de capital humano debe ser una construccién de capital
social, ese es el gran tema, para lo cual vencer los resabios que inhiben la cooperacién
publico-privada, en el buen sentido de la palabra. El rol fundamental de las universidad,
aqui hay una oportunidad para las universidades regionales esplendida, creo que aqui se
esta abriendo la razén de ser de las universidades regionales y por tanto hay que tener la
generosidad y la suficiente sabiduria para integrarlas a este proceso, igual que la sociedad

civil es una cuestiéon a mi juicio fundamental.

Un gran acuerdo politico, aqui yo creo que nos hemos enredado un poco en términos de
ser maximalistas y rechazar todos los acuerdos politicos Per se o sefialar que los acuerdos
politicos amplios, Per se son virtuosos. Creo que hay casos en que la gran mayoria tiene

derecho a determinar el curso de ciertas materias pero hay otras que sin acuerdo politico
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no va a funcionar, y esta es una de ellas. Porque una vez aprobado, la materializacién va
a exigir el concurso de todas las fuerzas politicas. Aqui van a existir gobernadores de
distintos signos politicos, entonces este no va a ser un proyecto -que al menos por unos
afios- va a ser propiedad de una coalicién politica determinada, por tanto, una politica
de estado en esta materia es fundamental. Pocas cosas pueden ser tan pertinentes para

nombrarlas como una politica de estado que este proyecto.

Y finalmente, algo que nosotros en la Comision Asesora Presidencial de Descentraliza-
cién colocamos en el ultimo punto, es la imperiosa necesidad de constituir una agencia,
un consejo o como quiera que se llame, de implementacién de la reforma. Esta reforma
es demasiado profunda y compleja para que la institucionalidad publica, corriente, normal
en régimen la pueda absorber. Hay que crear una institucién dependiente de la Presiden-
cia de la Republica con la mas amplia participacion para que vele por la propia y adecuada

implementacién de estos.
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3.4. Comisién Presidencial Araucania:
logros y perspectivas?

THicTor EDUARDO VARGAS BasTiDAS, sdb
Obispo de San José de Temuco
Presidente Comisiéon Asesora Presidencial Araucania

Presentacién

En el mes de julio del afio pasado, S.E. la Presidenta de la Republica de Chile, Sra. Mi-
chelle Bachelet Jeria, daba inicio a una “Comisién Asesora Presidencial”, con la finalidad
de recibir aportes respecto de la compleja y delicada situaciéon que vive nuestra Region
de La Araucania. Dicha realidad, dice relacién esencialmente con tres grandes ambitos
en los que se concentran la mayor parte de los desafios mds serios y urgentes, como son
la deuda histérica con el Pueblo Mapuche, la situacion dramatica de las victimas de la
violencia rural, y los muy preocupantes indicadores que nos ubican como la regién mas
pobre del pafs. Se ha venido generando asi, una triple postergaciéon del Estado respecto
de esta tierra y su gente. Temas que no fueron faciles de abordar, ya que generan visio-
nes, sentimientos y posturas distintas e incluso contradictorias. De hecho, luego de seis
meses intensos, hicimos entrega de las conclusiones de nuestro trabajo en un contexto de
tension local que da pleno testimonio de lo sefialado. Lamentablemente, vivimos en una
region herida y fragmentada.

Estabamos conscientes que La Araucania por medio de esta instancia, necesitaba cons-
tatar también, que algunos de sus lideres politicos, culturales, sociales, gremiales, empre-
sariales, religiosos y académicos, si podian aun en medio de su diversidad, ser capaces de

llegar a acuerdos a favor de distintos anhelos, tanto histéricos como actuales de la region.

Es importante sefialar, a su vez, que en todos cuantos integramos este equipo de trabajo,
prim6 un denominador comin que ha inspirado nuestro actuar comprometido como co-
mision: esto es, el anhelo de poder colaborar en la construccion a futuro de una cohesion
social tal, que nos permita vivir finalmente en paz, en el pleno respeto a la vida, identidad
y dignidad de cada uno, y esto, gracias a la debida reconciliacion, reparacion, justicia y
desarrollo integral para todos. Lo sabemos, o hay paz y justicia para todos, o dificilmente

la habra para alguien. Movidos por esta esperanza, fuimos gradual y espontineamente

1 Discurso presentado en el Encuentro Empresarial Araucania -ENELA, julio de 2017.
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haciendo experiencia de tres valores que terminaron por inspirar nuestro discernimiento
y que podria denominar como una “pedagogia del encuentro”. Me refiero a la bisqueda
del bien comin y al didlogo, todo ello en un imprescindible contexto de interculturalidad.
Quisiera hacer un par de acentos acerca de estos elementos, que me parece pueden ser

sustantivos a tomar en cuenta si queremos avanzar en nuestro desafios como region.

El desafio de la interculturalidad

La cultura, como sabemos, es un modo especifico del “existit” y del “ser” de la persona.
Ella vive siempre segun una cultura que le es propia, y que implica una manera caracte-
ristica de servirse de las cosas, de trabajar, expresarse, practicar la religion, comportarse,
establecer leyes e instituciones juridicas, desarrollar las ciencias, las artes y cultivar la be-
lleza. Asi, las costumbres recibidas forman el patrimonio y cosmovision propios de cada
comunidad humana. Si queremos construir cohesién social, para una paz en la justicia,
unos y otros, no solo debemos conocer y respetar las distintas culturas en que vivimos en
su esencia, sus formas de vida y manifestaciones, sino promover una constante y necesa-
ria interaccion. Las culturas toman vida, se reformulan y renuevan una y otra vez a partir
del encuentro con el otro. Salir de si mismos y considerar el mundo desde un punto de
vista diverso no es negacion de si, antes al contrario es un necesario proceso de valoriza-
cién de la propia identidad. En La Araucania conviven las culturas mapuche, occidental,

asiatica y recientemente afroamericana.

La interculturalidad es posible porque se basa en que todos compartimos la misma e idén-
tica naturaleza y dignidad humana, en la cual todos son persona, esto es, naturaleza dota-
da de inteligencia y de libertad, y que, por tanto, tiene por si misma derechos y deberes,
que brotan de su propia naturaleza. Estos derechos y deberes son, por ello, universales e
inviolables y no pueden renunciarse por ningtin concepto. Esto, en oposicion a la tenden-
cia presente en la historia de las culturas, a construir mundos particularistas, cerrados en si
mismos y autorreferentes. Es decir, se busca construir sociedades fraternas que articulen

la igualdad y el reconocimiento de las diferentes culturas.

FEl desafio del bien comin

Justamente de la dignidad, unidad e igualdad de todas las personas deriva, en primer lu-
gar, el principio del bien comun, al que debe referirse todo aspecto de la vida social para
encontrar plenitud de sentido. El bien comun no consiste en la simple suma de los bienes
particulares de cada sujeto del cuerpo social. Siendo de todos y de cada uno es y perma-

nece comun, porque es indivisible y porque solo juntos es posible alcanzatlo, acrecentarlo
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y custodiarlo, también en vistas al futuro. Como el actuar moral del individuo se realiza
en el cumplimiento del bien, asi el actuar social alcanza su plenitud en la realizacion del
bien comun. El bien comun se puede considerar como la dimension social y comunitaria
del bien moral.

Las exigencias del bien comun derivan de las condiciones sociales de cada época y estan
estrechamente vinculadas al respeto y a la promocién integral de la persona y de sus de-
rechos fundamentales. El bien comun exige ser servido plenamente, no segin visiones
reductivas subordinadas a las ventajas que cada uno puede obtener, sino en base a una
logica que asume en toda su amplitud la correlativa responsabilidad. El bien comun co-
rresponde a las inclinaciones mds elevadas del hombre, pero es un bien arduo de alcanzar,
porque exige la capacidad y la busqueda constante del bien de los demds como si fuese
el bien propio.

Este bien tiene valor solo en relacion al logro de los fines dltimos de la persona y al bien
comun de toda la creacién. Es por ello que una visiéon puramente histérica y materialista
terminarfa por transformar el bien comun en un simple bienestar socioecondmico, carente de

finalidad trascendente, es decir, de su mas profunda razén de ser.

El desafio del dialogo

En vista a situaciones complejas de tipo politico, econémico y social como region, se
plantea el tema del didlogo como camino privilegiado para la superacion de situaciones
de crisis. Aun asi, paradojalmente, no es un ejercicio sencillo, y normalmente suele estar
lleno de dificultades que en ocasiones pueden llevar al fracaso de los esfuerzos. En estas

eventualidades, todos pierden.

Ante todo implica un respeto y valoraciéon por la otra parte, traducida en la conviccion
que tiene aportes que ofrecer. Asi, requiere superar la tentaciéon de sentirse duefios ab-
solutos de la verdad, e imponerla al otro. El unico modo de eternizar un conflicto, es
cerrando filas entre los iguales, que comparten la misma visiéon de mundo, con idénticas
actitudes ¢ iguales formas de accion. Asf, los anhelos y esperanzas, dolores y angustias de
la otra parte, o del resto de la sociedad, arriesgan quedar postergados.

Para dialogar es conditio sine qua non, tender lazos para construir confianzas, donde la
contraparte va dejando de ser un adversario a ultranza, para ir convirtiéndose en alguien
que puede transformarse un aporte ineludible a la solucién, y que después de todo, si le
interesa objetivamente el bienestar de la otra contraparte.

Por ello, el didlogo para ser auténtico debe tener también en cuenta el bien comun, evitan-

do que este se lleve a cabo desde los solos intereses de las partes directamente involucra-
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das, sin considerar el impacto que los acuerdos podran tener en el vasto colectivo social en
que se aplicaran. De la mayor o menor acogida de la entera sociedad y su compromiso, de-
pendera el éxito de los acuerdos. Por ello, es esencial la negociacion y busqueda de consen-
sos que sin duda puede significar procesos mas lentos, pero se avanza con la mayoria, que

ademas solo asi, se siente llamada a colaborar y facilitar las transformaciones necesarias.

El haber optado en la comisién por consensuar cada una de las propuestas, nos ha per-
mitido hacer el mejor esfuerzo para construir acuerdos al interior de esta instancia plural.
Ha implicado mucha reflexion, debate, opciones y también ceder o postergar legitimas
aspiraciones personales o sectoriales, incluso el poner en riesgo el propio prestigio ante el
propio sector, en vistas del interés superior. No son evidentemente todas las propuestas
que los diversos miembros hubiesen querido ver reflejadas en el informe, pero son las que
logramos consensuar. Confiamos que nuestro sencillo aporte logre transformarse en un
paso mas, para avanzar en lo que en consciencia estimamos puede ser la direccién correc-
ta. Constituye un piso, desde el cual la sociedad regional y el Estado, podran ir abordando
en el tiempo venidero variedad de otros temas que estan en el debate regional, y en las
instancias de nuestro sistema democratico, que no nos fue posible tratar responsablemen-

te por el tiempo que requerian.

Hs comun ante la realidad, constatar sociedades que se limitan a enumerar los problemas,
acentuar fracasos y seguir en politica el esquema desgastado de oposiciones, y otras dua-
lidades que simplifican, pero no solucionan los temas abiertos. Ello puede aportar poco
a la entera sociedad. Es mas complejo transitar por caminos nuevos, y setr propositivos,
en este caso, sobre La Araucania que queremos construir entre todos. Debemos conven-
cernos que el didlogo es el tnico medio para alcanzar acuerdos estratégicos y eficientes.
Nos asiste la conviccién que la falta de didlogo solo arriesga mas exclusion, mas pobreza

y mas violencia.

Los desafios de nuestra propuesta y el Plan Araucania

En particular el Informe final de la Comisiéon consideraba una propuesta base e inicial,
consistente en la peticion de perdén de la Presidenta de la Republica en representacion
del Estado, por las consecuencias que ha provocado el conflicto en La Araucania para el
pueblo mapuche y a todas las demas victimas. A ello se suman 69 propuestas en materia
de reparacion de victimas; reconocimiento del pueblo mapuche; leyes indigenas; tierras
indigenas; educacién; historia y cultura; infraestructura para el desarrollo; instrumentos,
planes y programas territoriales; institucionalidad y recursos humanos; asociatividad y
empoderamiento productivo; leyes e incentivos especiales para la regioén; propuestas en
materia de politica forestal y relativas a la Ley de espacio costero de pueblos originarios.
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En el marco del trabajo realizado y acogiendo en parte las propuestas planteadas por la
Comision, (cerca del 60%), el dia 23 de junio la Presidenta anunci6 el Plan para el De-
sarrollo de La Araucanfa. En este contexto, comenzé su presentacion con la peticion de
perdoén tanto al pueblo mapuche, como a las victimas de violencia rural en la region. Un
gesto simbolico necesario y de gran profundidad, que hay que valorar en toda su gran-
deza. Este acto de humildad de reconocer errores y buscar mecanismos que contribuyan
a superarlos puede ser el inicio de un camino que puede llegar a una auténtica justicia.
Asimismo, y respecto de los pueblos indigenas anunci6 su reconocimiento constitucional
e incorporacién de formas de participacion politica en el proyecto de nueva Constitucion,
urgencia a los proyectos de ley que crean el Ministerio de Pueblos Indigenas y el Consejo
de Pueblos Indigenas, oficializacion del uso del mapuzungun en la region de La Araucantia,
y propuso un feriado nacional en el Dia Nacional de los Pueblos Originarios, el 24 de
junio. En estos dfas ya comenz6 la preparacion de consulta indigena en los temas relacio-
nados con el Convenio 169 de la OIT.

En cuanto al sufrimiento de las victimas de la violencia rural, junto con reconocer la
responsabilidad del Estado y expresar su peticién de perdén, present6 una politica para
su proteccion, reparacion por las pérdidas, y apoyo en materia productiva. También, se
anuncié6 la presentacion de la Ley Araucania que se esta trabajando con los parlamentarios
y un programa de inversiones en obras publicas, infraestructura educacional, caminos
basicos e indigenas y obras de agua potable rural, el que sera desarrollado por un dele-
gado presidencial encargado de llevatlo a cabo. A ello se suma la creacién de un Comité

Interministerial que actualizara el catastro de tierras y aguas indigenas.

Todos estos anuncios son sin duda un avance para quienes queremos construir una re-
gion que logre la paz social. Mds aun, es una buena noticia para el pais que una comision
ciudadana de estas caracteristicas y de composicion regional, logre llegar al final de su
trabajo y obtenga una respuesta concreta del gobierno. No obstante lo anterior, tan im-
portante como estos anuncios es el proceso que los sucede. Por ello se valora la creacion
de una coordinacién regional, independiente del aparato publico local, conformada por
representantes de diversos sectores, que a cargo de una gerencia, buscara dar agilidad a la
ejecucion del Plan.

Pero el trabajo de la Comisién no se agota en el anuncio presidencial, quedando una se-
rie de propuestas para su reflexion, analisis, y en lo posible, implementacién futura. En
cuanto a las victimas de la violencia, se debiera establecer alguna férmula para garantizar
beneficios y recursos futuros suficientes, para hacer frente a los graves dafios causados.
En materia de pueblos indigenas, existen otros temas pendientes fuera de los anunciados,
que deben resolverse de la mano del didlogo, y la participacién de las comunidades. Lo

mismo ocurre en el ambito productivo en materia de identidad regional, fomento a la
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inversioén, negociaciones territoriales, entre otras, que de materializarse podrian aportar

al desarrollo regional.

Ahora bien, tanto el informe de la Comisién como los anuncios presidenciales deben ser
analizados en profundidad, mas alla de sus titulos. Desgraciadamente nos encontramos en
un aflo particular, en el que el gobierno esta concluyendo su administracion y la campaiia
electoral radicaliza posiciones afectando el analisis ponderado de estos temas. Exhorta-
mos a que en este contexto regional, no sea esta una hora en que por encima del bien co-
mun y el didlogo, primen iniciativas y proyectos que privilegien solo intereses personales,

politico-partidistas, ideologicos o sectoriales, que exacerben las divisiones.

Algunas preocupaciones que han surgido en estos dias respecto de los anuncios, es que el
término del actual Gobierno, los limitados tiempos politicos para llevar a cabo las iniciati-
vas, y la insuficiencia frente a todo lo que se esperaba, no favorecerfan mayores logros de
los objetivos de toda esta iniciativa. Aprehensiones y constataciones que por cierto hay que

considerar y evaluar en su debido mérito.

Sin embargo, la realidad objetiva no deberia constituir de por si un dato paralizante, sino
un desafiante punto de partida para construir cosas mayores. En efecto, los anuncios,
constituyen un antes y un después en el trato del Estado hacia la region y su poblacion,
y constituyen un avance objetivo en la direccién correcta. Pero se necesita la unidad de
todos y cada uno de sus diversos lideres si queremos que nuestras busquedas adquieran
seriedad y fuerza, y asi ganar credibilidad y respeto. La invitacién es a no seguir esperando
que desde el centro nos solucionen todos los problemas, mientras aqui no pocos colabo-
ramos a crear un clima de desencuentro que no favorece que ello ocurra, y en donde las
mejores propuestas suelen sucumbir; a insistir en la multiplicacién de instancias plurales

y multisectoriales de dialogo, para nuevos y mayores acuerdos locales.

Tenemos que lograr con unidad que las legitimas demandas de la region se transformen efec-
tivamente en politicas de Estado que vayan mas alld de una eleccién o un gobierno de turno.
La region es nuestra y su futuro estd en nuestras manos. Nadie que ame verdaderamente esta
tierra y su gente, podria sustraerse de un esfuerzo y generosidad similar. Lo contratio restarfa

sustento a nuestro actual clamor por mayores grados de descentralizacion.

Pero este esfuerzo colectivo, va mas alla de las leyes o recursos econémicos. Supone ante
todo un modo nuevo de concebir la construccion de la sociedad. Uno en el que todos
formemos parte, valorizados en nuestra diversidad, iguales en dignidad, derechos y opor-
tunidades. Es hora de abandonar las trincheras en nuestra regién, derribar los muros,
terminar con el odio antes que termine con nosotros. Estamos a tiempo. Si queremos
desarmar las manos, debemos antes desarmar los corazones. Esta no es tarea del Estado,

sino una responsabilidad ciudadana e histérica que no debemos eludir y menos delegar.
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Se trata de un adecuado equilibrio, una justa convivencia y coexistencia en favor de la
region de su gente y la paz. Este silencioso clamor que brota sin distincion en el corazén
de tantos en La Araucanfa, no es una utopia, es un anhelo presente en los corazones y
las mentes de cada habitante de esta regiéon. Y este ha sido también, el anhelo de esta

Comision.
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4. Conclusién: construir desde ya
la gobernanza de los territorios

Llamamos a todos los responsables del avance ordenado y sostenido del proceso descen-
tralizador y de desarrollo territorial iniciado en el pafs, de cada uno de sus niveles (local,
regional, nacional) y de cada uno de los sectores e instituciones (publicas, privadas, acadé-
micas, sociales) a preparase desde ya para el nuevo escenario de gobernadores regionales
electos, a avanzar desde ahora construyendo la nueva gobernanza regional que Chile requiere201,
sin esperar en qué fecha el Congreso Nacional finalmente defina realizar dicha eleccion,
ni menos esperar que esta se ponga en practica, para recién entonces empezar a asumir la
responsabilidad y las oportunidades de capitalizar y bien aprovechar los nuevos espacios
que abre esa historica y principal reforma del proceso descentralizador.
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1.1. Actual organizacion territorial del
Estado: un modelo obsoleto

Josr Luis Cea EcaNa
Academia Chilena de Ciencias Sociaes, Politicas y Morales

La regionalizacién es un proceso, largo y dificil, que ocurre dentro del territorio del Esta-
do y, cada dia mas, en el ambito inter o transnacional. Su objetivo es acercar a la ciudada-
nfa el gobierno de la comunidad humana, involucrandola en el estudio y adopcion de las

decisiones que la afectan y en la solucién de los problemas que padece.

La relevancia de la regionalizacién, mas alla de lo recién realzado, estriba en que fortalece
a la democracia convirtiéndola en un régimen de todos, por todos y para todos; incremen-
ta la transparencia en las determinaciones publicas, haciendo inherente a ella la rendicion,
periédica e informada, de cuenta de las autoridades a la ciudadania; vigoriza la legitimidad
sustantiva y procedimental de los gobiernos, infundiéndole una entidad real que la distin-
gue de consignas ideologicas y de utopias.

El proceso se desenvuelve a través de la descentralizacion y de su fase, previa y mas mo-
desta, que es la desconcentracion. Ambas actividades presuponen la voluntad politica de
las autoridades estatales y de la ciudadania, ambas integradas en la misién, de concrecion
paulatina y progresiva, de las finalidades ya destacadas. La detencion de dicho proceso
o su desviacién, cualesquiera sean los eufemismos empleados para explicarla, no podran
nunca justificar tal interrupcién o suspension. El costo de hacerlo sera la profundizacion
de la brecha que separa a gobernados de gobernantes; el descrédito de la politica, de los
partidos y sus dirigentes, la opacidad o falta de transparencia en las decisiones publicas;
y la aceleracion del centralismo, con sus secuelas de burocratizacion ineficiente, incum-
plimiento del postulado de servicialidad del Estado y busqueda, por la poblacién en las
regiones, de salidas, no siempre ajustadas al ordenamiento juridico, a las dificultades que

le impiden acceder al bien comun.

En este ensayo incursiono en una dimensién casi desconocida en la doctrina chilena.
Salvo las fuentes que cito al pie de pagina, nuestra literatura no se ha ocupado del eszado de
crisis o de la crisis de/ Estado, analizada desde el angulo de la ingobernabilidad ad intra o ad
extra de esa especie de forma politica. Es la revision de la ya relativizada idea de la sobe-
ranfa la que debe ser evaluada. Ese es el propdsito de cuanto sigue a esta nota preliminar
y, con ella, sus derivados como la nacionalidad, la ciudadania, las elecciones populares y

las migraciones.
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1. Planteamiento introductorio

Probablemente, la renovacion del Estado o tal vez, su reemplazo por otra forma politica,
es el tema mas relevante y menos estudiado en nuestra cultura politica y juridica. Pueden
ser planteadas diversas hipotesis para intentar explicar tan grave y prolongada revisioén. Por
ejemplo, sostener que el Estado sirve hoy adecuadamente a las demandas de la persona
humana y de la sociedad civil, contribuyendo asi, aunque sea subsidiariamente, a la reali-
zacién efectiva del bien comun'; alternativamente, afirmar que no satisface aquel rol pues
la ciudadania demanda, con impaciencia creciente, la entronizaciéon de un Estado de natu-
raleza, objetivos y medios diferentes, es decir, prioritario en la consecucion de la finalidad
legitimamente recién aludida.

Esas explicaciones tentativas pueden ser adicionadas, sin duda, con otras de menor tras-
cendencia filoso6fica o ideoldgica. Sin embargo, nos parece que ninguna acierta en el plan-
teamiento esencial, esto es, el cambio del paradigma estatal que nos rige desde fines de la
década de 1920, aquel que fue denominado Estado Nuevo, focalizado en la actividad ad-

ministrativa coetanea a la declinacién del parlamento y de la ley clasicamente concebida.

En realidad, desde entonces se ha presenciado el remozamiento y fortalecimiento de
esa antigua estructura, mediante los decretos leyes que implantaron la regionalizacion
en 1974, impulsando a la vez politicas de desburocratizacién impuestas desde arriba. En
la actualidad, nos hallamos en pleno retorno a los designios ideolégicos de 1960-1970.
Algunas cifras oficiales, o elaboradas con base en ellas, lo comprueban fehacientemente,
como se demostrara en seguida. El objeto es claro: reintroducir el Estado de Derecho con
caracterizacion socialista, desplazando las orientaciones socialdemocratas que tuvo en los
afios cuarenta y cincuenta, como también la visiéon socialcristiana que se quiso infundirle
en la década de 1960.

Las cifras referidas son las siguientes® el gasto del gobierno central se ha quintuplicado,
habiendo crecido la dotaciéon de funcionarios hasta llegar a 237 mil empleados civiles,
cifra que sube a cerca de 400 mil si se agrega al personal uniformado de las instituciones
armadas. M4s todavia, en una década se han creado cinco ministerios, doce subsecretatias,
nueve servicios publicos y dos superintendencias; han sido fundadas dos universidades
regionales estatales y veinte centros de formacion técnica. El empuje hacfa la expansion

de la burocracia y cuanto esta lleva consigo, en ligamen con la eficiencia y eficacia de las

Constitucion vigente, articulo 1° inciso 4°.

Extraidas de Temas Publicos (Libertad y Desarrollo) N°1.297-2 (7 de abril de 2017). Al enunciado prece-
dente tiene que ser afiadida la Ley N° 21.000, publicada en el Diario Oficial el 23 de febrero de 2017, que cred
la Comisién para el Mercado Financiero.

o =
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prestaciones de los entes publicos, se refuerza al considerar que, en su organizacion te-
rritorial y gobierno regional, se hallan avanzadas las iniciativas legales destinadas a crear
la XVI Regién de Nuble, y a configurar las plantas de servidores de los nuevos gobiernos
regionales, elegidos democraticamente®, en todas esas divisiones geogrificas de nuestro
pafs.

A mayor abundamiento, el destino incierto de la nueva reforma previsional, que establece
un aporte adicional de 5%, de cargo patronal, para incrementar las jubilaciones y otros
beneficios de la seguridad social, presenta el panorama de un ente publico auténomo,
competente para administrar los fondos respectivos. Obviamente, esto impone nombra-

mientos y contrataciones de funcionarios estatales.

2. Interrogantes olvidadas, ignoradas ju omitidas?

¢Quién ha investigado y evaluado el desemperfio real de la burocracia estatal® para cons-
tatar, v. gr., el nivel de corrupcion alarmante que se conoce, dia a dfa, en los mas diversos
servicios publicos, incluyendo a las instituciones armadas.’ ;Cudles son los cambios medu-
lares que se proyecta introducir al Estado en la tan voceada Nueva Constitucion? ¢se satis-
facen las demandas de una sociedad civil, movilizada como nunca antes, mediante las redes
sociales, las ONG, y toda clase de grupos intermedios, en punto a detener y rectificar, con
las sanciones correspondientes, los focos de anarqufa, vandalismo, terrorismo, indolencia
funcionaria, desatencién de prestaciones elementales de educacion, salud, higiene, seguri-
dad humana, control de la violencia, dilapidacién de servicios publicos en la planificacion,
ejecucion vy fiscalizacion de obras hechas por el Estado y sus organismos? ¢Cudles son las
penas impuestas, y en cumplimiento verdadero, a quienes fueron condenados a raiz de
tantas irregularidades delictivas? sEn qué medida el control, funcion clave en todo régimen
institucional democratico, cumple a cabalidad, sobremanera en su aspecto preventivo, la
mision de tutelar el respeto a los limites que establece el Derecho para que los atributos

subjetivos y el desempefio de las potestades publicas, sean legitimamente ejercidos?

3 Ley N° 20.990, difundida en el Diario Oficial el 5 de enero de 2017, que dispone la eleccién popular del
6rgano ejecutivo del gobierno regional

4 Merece ser realzado el estudio pionero realizado por German Urzia Valenzuela y Ana Maria Garcia Barzela-
tto sobre Diagndstico de la Democracia en Chile (Santiago, Ed. Juridica de Chile, 1972).
5 Esta interrogante no significa eximir, en los términos correspondientes y que estan siendo investigados por

el Ministerio Publico, al sector empresarial privado de ilicitos cometidos en relacion, principalmente, con el
financiamiento de elecciones y partidos politicos.
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3. Evaluacién del Estado-Gobierno que tenemos

De las anotaciones precedentes fluye que nada se ha dicho ni se ha hecho con respecto
al nuevo ordenamiento territorial del Estado en Chile. Este es, sin embargo, el tépico
cuyo analisis sindptico se nos pide efectuar en el presente ensayo. Dedicaré a él algunos
comentarios en las lineas siguientes.

Hscasos son los estudios que se acercan a plantear, si es que alguno en su profundidad lo
hace, el cambio del Estado para que se cumpla el postulado, maximo y esencial, sefialado en
la base institucional que fue ya citada. Todas las indagaciones de nuestra doctrina y, en gene-
ral, de la literatura latinoamericana especializada, se refieren al Estado como la conocemos
en la actualidad. A lo mas se insindan leves modificaciones a su estructura y funciones en el
interior del pafs, callando cualquier incursion en el ambito internacional. Los planteamientos
difundidos son, en consecuencia, de reconocimiento de la crisis de la representacion politica,
pero sin plantear medidas concretas para corregirla; de admision de la necesidad de impulsar,
paulatina y progresivamente, la implantacion de ciertas instituciones de la democracia semi
directa, como el referendo y la revocacion de mandatos, cumpliendo condiciones precisas,
pero aunque sea llegando al bosquejo, que no concluye en ideas operacionales, de seguir eli-
giendo por voto popular a diversas autoridades locales. Puntualizamos que se sigue dilatando
indefinidamente a la aprobacion de la normativa que implementa, practicamente la descen-
tralizacion efectiva que se anuncia en esos esfuerzos. ¢Por qué? Ha transcurrido que a raiz del
desacuerdo, en la coalicién gobernante, en punto a decidir si los intendentes y patrlamentarios

de hoy puede postular a gobernadores regionales.

Sin caer en el pesimismo, pero tampoco elevarnos al limbo de la utopfa, cabe conceder
que algo se ha avanzado en la linea de modernizar hacia el interior al Estado. Ad intra, o
sea, observado lo hecho en el Estado en si mismo, los sucesos deplorables que han sumi-
do en la decepcién a la ciudadania informada de la corrupcion de la politica por el dinero,
realzamos la legislacién dictada para combatir esa patologfa’; lo mismo hacemos con el
cuidado por la estabilidad del mercado de capitales, la legislacién contra la discrimina-
cién o diferencia arbitraria; idéntico juicio, manifestamos ante la supresion de los altimos
escollos autoritarios que tenfa la Constitucién como el sistema electoral binominal y la

amovilidad de los cuatro mandos de las instituciones uniformadas.

En ligamen con la descentralizacién, poco es lo progresado, siendo menester destacar

que estd en vigencia la trigésimo novena reforma a la Carta Fundamental’, sobre eleccion

6 Véase el Informe Final del Consejo Asesor Presidencial contra los conflictos de interés, el trifico de influen-
cias y la corrupcion, presidido por Eduardo Engel Goetz, fechado el 24 de abril de 2015.
7 Ley N°© 20.990 ya citada.
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popular de los gobernadores regionales. Empero, esa enmienda se remite a la legislacion
organica constitucional en punto a regular los comicios respectivos y a configurar las atri-
buciones y deberes de las nuevas autoridades sefialadas. Se ha hecho presente, reiterada
y categéricamente, que sera imposible cumplir el designio del gobierno, consistente en
practicar la primera eleccién de tales gobernadores junto con las votaciones para Presi-
dente de la Republica y parlamentarios, objecién que se mantiene al punto que, a la fecha
de redaccion del presente ensayo, ambas leyes organicas se hallan detenidas por falta de

consenso en sus disposiciones cruciales.®

4. ;(Regionalizacién en Chile?

Es ya un lugar comun admitir que nuestra regionalizacién es un proceso frustrado. La
ciudadania, en esas divisiones humanas y territoriales, esta consciente de ello y se mani-
fiesta desesperanzada, mas que decepcionada, por tantas y retéricas proclamaciones, de
todas las fuerzas y dirigentes politicos, que se dicen comprometidos con el éxito de tal
proceso. Lo cierto es que, después de cuarenta y tres afios, resulta reducidisimo el avance

en desconcentracién, menos aun en descentralizacidn, y casi nulo en regionalizacién real.’

El desajuste creciente, dirfase que ya es critico, entre las declamaciones regionalizadoras,
de un lado, y las concreciones de esos anuncios y palabras de otro. Graves conflictos ocu-
rridos en localidades vecinas o alejadas de la capital, como en Puerto Aysén, Freirina o Tal
Tal, se prolongan agudizandose en espera de decisiones de las autoridades de Santiago; en
otras ocasiones, huelgas o paralizaciones de faenas, como en el mineral de cobre “La Es-
condida”, se reputan ser un asunto entre particulares que exime al Estado de intervenir en
ellos, pese a los tres centenares de millones de ddlares de pérdida que irrogan al Estado y
que, entre otras variables, ocasionaron la contraccién del producto interno bruto llegando

al guarismo mas bajo de los ultimos siete afios (menos 1,2%).

5. Crisis de la gobernanza

Zygmunt Bauman y Catlo Bordoni'’ se preguntan si presenciamos una c¢risis de/ Estado,
como forma politica modelada desde los tratados de Westfalia, firmados en Minster y

8  En “El Mercurio” de Santiago (18 de abril de 2017) se informa que el gobierno hara llegar pronto las indica-
ciones apropiadas para desbloquear las dos iniciativas.

9 Consultese el sentido y alcance de estos conceptos en el libro del autor Teoria del Gobierno (Santiago, Ed.
Universidad Catolica de Chile, 2000) pp. 70 ss.

10 Estado de crisis (Buenos Aires, Ed. Paidés, 2016), especialmente pp.36-39, 44-46 y 68-69.
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Osnabrick el 24 de octubre de 1648, dando término a la Guerra de los Treinta Afios y
que marca el nacimiento de los estados, es decir, de comunidades independientes en su
territorio y ejercicio de la soberania dentro de ¢€l, o por el contrario, atravesamos un estado
de crisis, mucho mas vasto y profundo que absorbe en su embestida a la forma politica an-
tigua, en derrumbe pero todavia predominante por los inmensos recursos de toda indole

que maneja.

LLa incégnita planteada por Bauman y Bordoni se construye sobre cimientos sélidos que
la tornan seria y trascendental. Efectivamente, y pensando en Chile, aunque el fenémeno
de la modernidad liquida es universal y coincidente con el cambio de época, constatamos
que, ad intra, el Estado se muestra crecientemente incapaz para enfrentar con éxito, las de-
mandas mas acuciantes de la poblacién. Por supuesto, esta delicada aseveracion repercute
negativamente en el avance del proceso de descentralizaciéon territorial cuyo examen nos
ocupa. [lustramos tan ardua aseveracion aludiendo al “empoderamiento” con que se sien-
ten habilitados los grupos de presiéon y de tension para enfrentar, por las vias de hecho,
a las autoridades responsables del gobierno interior del Estado y a la policia que obedece
sus Ordenes ante desmanes, tumultos, asonadas, paralizaciones de faenas, paros ilegales,
invasiones de propiedades rurales, incendios intencionales y otros hechos semejantes, de
no rara ocurrencia. Ante ellos, comprobamos que las victimas quedan en la indefension
por la indisposicion de las autoridades y sus agentes ptblicos a disuadirlas o, si es necesa-
rio, encararlas mediante el ejercicio, moderado y adecuado, de la fuerza con que han sido

dotados por la Constitucion y en las leyes, del Estado de Derecho."

Las ilustraciones de ingobernabilidad son susceptibles de ampliarse, si bien dejando cons-
tancia que no sentimos certeza para decir si seran de ocurrencia més habitual ;Cémo in-
terpretar, de otro modo, la desvergiienza de la evasion cercana al 35% del pasaje en buses
del Transantiagor; ¢La furia de fanaticos chilenos en espectaculos deportivos en Chile
y fuera de ¢I?; ¢los desatinos en la transmision de programas ofensivos para la ética y la
intimidad en medios de comunicacién social?; ¢el uso corriente de la coprolalia en los mas
diversos estratos sociales?; ¢la falta de respeto ante la mujer, los minusvalidos y la tercera
edad?; ¢la delincuencia comin descontrolada y el asomo de la criminalidad anarquista, en

las ciudades, y terrorista en La Araucania?

LLa soberania o poder supremo en el orden temporal, residente en la Nacion, ejercida por

el pueblo y las autoridades que la Constitucion establece dentro de las fronteras estatales,

11 Coinciden los especialistas en que, la reforma laboral, que es més exactamente dicho de fortalecimiento
sindical, traera consigo el aumento de los conflictos, sobre todo en negociaciones colectivas, con las secuelas
inevitables que ellos tendran en la caida del empleo, de la productividad, el crecimiento econdémico, la inver-
si6én vy, ciertamente, el clima de concordia o de hostilidad en las relaciones humanas de nuestra sociedad.
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se halla relativizada por el respeto que debe siempre a la dignidad humana, fuente de de-
rechos y deberes inalienables de la persona, individualmente y asociada. Pero claramente
acogido ese ambito circunscrito, agrego que los atropellos del sistema juridico, perpetra-
dos impunemente, llevan a pensar que la ingobernanza se ha ido consolidando. No extrafia
oir, entonces, que se diga que son numerosos los que hacen lo que quieren, abusando
incluso de la libertad de expresion o del derecho de reunién. Parece que impera el temor
a ejercer la autoridad porque se la descalificaria por retrégrada o represiva. Entonces, si
hacerlo dentro de la legalidad y con los medios circunscritos que ella fija sume en esa pa-
ralisis, ¢quién avanza en tal campo de fuerzas? ¢Y quién retrocede? En la complejidad de
circunstancias que concurren en la explicacion de la pérdida de autoridad que no aqueja,

no ejercerla, como es debido, es una de las respuestas mas significativas.

La soberania, es ademas, un poder de alcance territorial, tal cual fue disefiado en los tra-
tados de Westfalia ya realzados. Con todo, ese contorno, excluyente de la intervencion
de otros estados en los asuntos propios del Estado afectado, se reputa hoy una doctrina
morigerada precisamente porque no puede ser invocada como excusa para quebrantar la

dignidad humana y los derechos y obligaciones inherentes a ella.

El problema es hoy mas agudo todavia, pues la soberania se ve, diariamente, sobrepasada
por la conducta de los grupos de interés, de presion, de tensién, e incluso mas, por los
grupos de terror. En este ambiente, ostensible en el mundo entero y, por ende, también

en Chile, la gobernabilidad o gobernanza resultan sustancialmente resentidas.

En punto a los grupos de interés, se observa la habilidad con que muchos de ellos, no
todos es cierto, se conciertan para fijar precios de articulos de uso o consumo habitual, en
perjuicio de la poblacion, especialmente la mas vulnerable econémicamente. Los grupos
de presién, por su parte, ordenan paros nacionales de faenas u otras practicas ilegales a las
cuales se hizo ya mencioén, con resultados lesivos para el desarrollo del pafs. Los grupos
de tensién se focalizan en servicios publicos vitales para el normal funcionamiento de
las autoridades nacionales, paralizando indefinidamente sus labores que, de esa manera,
tornan imposible a miles y miles de usuarios obtener las certificaciones que requieren para
acreditar nacimientos, defunciones, salir o volver al pais, lograr un beneficio de seguridad
social, acceder a acciones de salud o evacuar un tramite judicial. En fin, los grupos de
terror han llegado a grados de sofisticacion increibles, desde luego confundiendo a la
ciudadanfa en cuanto a que serfan victimas de discriminaciones, estrategia que concita
la adhesion de algunos medios de comunicacion, pero que demuestra las vacilaciones de
los gobiernos, ya comentada, para reaccionar resueltamente ante olas de incendios inten-
cionales, crimenes y otros delitos de indole terrorista. En el ambiente denominado de la
posverdad, las patologias politicas son invencibles, abarcando la manipulacion, el engafio o

la mentira cruda y dura.
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6. ;Desborde transnacional?

No sabemos con certeza si la época en que vivimos estd terminada o se encuentra en
vias de serlo. Menos lucidez tenemos para discernir cudles serfan los rasgos matrices de
los tiempos que vienen. Aplicamos esta reflexion a la soberania, estructurada al menos
desde que Matsilio de Padua, en 1324' disefié un poder residente en el pueblo, con ca-
racteristicas distintas a las de potestad concentras que imaginé Jean Bodin en 1576, que

reconfiguro como estatal y autora del Derecho'.

Son hechos meridianamente constatados que los estados se demuestran incapaces de con-
trolar los movimientos financieros realizados por determinados consorcios internacio-
nales, a los cuales, por lo demas, temen anticipando las represalias que suelen descargar;
andlogamente imposibilitados se hallan de someter a sus disposiciones las transacciones
efectuadas en centros bursatiles por inversionistas que especulan con el precio de mate-
rias primas e inversiones en parafsos fiscales; o la capacidad de tales agrupaciones para en-
juiciar a los estados y doblegarlos a fin que sirvan créditos que lesionan la disponibilidad
de recursos con los cuales afrontar la miseria o pobreza de las poblaciones vulnerables.
En esas otras situaciones parecidas, no rigen los ordenamientos juridicos nacionales ni ha
sido posible, hasta hoy, celebrar convenciones que integren la soberania de los Estados
para combatir la depredacion de recursos naturales en tierra y mar, de materias primas,
fijacién unilateral de precios irrisorios y demas maniobras planificadas para sustraerse al

imperio del Derecho.

¢Cuan efectivo, por consiguiente, puede ser el impacto de la regionalizacién, con sus mo-
dalidades de descentralizacién y desconcentracion, en concretar politicas que mitiguen,
reduzcan o, aun mejor, eviten fraudes, derrumbes de las variables macroeconémicas en
paises en desarrollo, refuercen la competencia legitima de entes como el Banco Mundial,
el BID o la OCDE? Es largo, muy largo, el tiempo que nos separa de una consolidacién

institucional, modelada con base en el emergente constitucionalismo supra o internacio-

12 Andreas Kalyvas: “Poder constituyente. Una breve historia conceptual”, en Gonzalo Benavente y Diego Saxo
(coordinadores): Democracia y poder constituyente (Santiago, Ed. Fondo de Cultura Econémica, 2016)
pp- 36 ss.

13 Consultese, entre muchas fuentes, la voz Soberania en Norberto Bobbio, Nicola Matteucci y Gianfranco
Pasquino: 11 Diccionario de Politica (México DFE, Siglo veintiuno Editores, 1997) pp. 1483 ss.
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nal', o un derecho administrativo mundial”®. Que esa meta se encuentre lejana no signifi-
ca, sin embargo, que se la vaya visualizando cada vez mas con mayor nitidez y necesidad

de llegar a ella.

Indudablemente, es que el modelo obsoleto de organizacion territorial del Estado en
Chile no es adecuado al tiempo que vivimos ni siquiera con reformas legales del tipo que
han sido mencionadas en este ensayo. El desafio de cambiar al Estado es muchisimo mas
grave y complejo que aprobar una multitud de leyes, cuyo control para que sean obteni-

das, dista de ser realizable a mediano plazo.

Para enfrentar tan magno desafio, y a tiempo, es apremiante integrar los esfuerzos, pui-
blicos y privados, compartiendo la tarea de infundir vitalidad a la democracia y restaurar
la confianza en las instituciones y en la politica. En esa senda se replantea el sentido de
la descentralizacion, no solo administrativa, de un Estado que ya no puede servir, en la
condicion en que se halla, las demandas legitimas de una ciudadania que rechaza el cen-
tralismo, tanto como la sumision del bien comun a los intereses y presiones de grupos

nacionales y extranjeros.

¢Puede interpretarse la tesis de este ensayo como contraria o debilitante del empuje que
demandan la descentralizacion y la desconcentraciéon? En absoluto, pues ambos procesos
adquieren precisamente en la transformacién del Estado o, quien sabe, en el advenimien-
to de una nueva forma politica, roles ain mas relevantes de los que tienen en la actualidad.
Desafortunadamente, la frustracién en punto a la materializacion verdadera de esos pro-
cesos, especialmente la descentralizacion, deja a Chile mal preparado para reanimatlos,
exigencia que la ciudadania hace presente, con crecientes y perseverantes demostraciones,

sin que las instituciones competentes la escuchen.'s

14 La literatura especializada tiene ya investigaciones valiosas en esta area, de las cuales menciono, con 4ni-
mo ilustrativo, los libros siguientes: Petra Dolner y Martin Loughlin :The twilight of Constitutionalism?
(Oxford UK., Oxford U. Press, 2014); Nico Krich: Beyond constitutionalism. The Pluralist Structure of
Postnational Law (Oxford UK., Oxford U. Press, 2010); Carmen E. Pavel: Divided Sovereignty. Interna-
tional Institutions and the Limits of State Authority (New York, Oxford U. Press. 2015); y Gunter Teu-
ber: Constitutional Fragments. Societal Constitutionalism and Globalizations (Oxford UK., Oxford
U. Press, 2012).

15 Un panorama de la teorfa de los grupos en la actualidad se halla en Robert E. Goodin y Hans-Dieter Klinge-
mann Editores): A New Handbook of Political Science (Oxford UK., Oxford U. Press, 1998) pp. 612 ss.

16 Merece un tributo la intuitiva exposicion, plena de reflexiones originales, que hizo, Manuel Garcia Pelayo en
el tema que hemos explorado en el presente ensayo. Revisese su libro Las transformaciones del Estado con-
temporineo (Madrid, Alianza Editorial 1989 y numerosas ediciones posteriores).
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1.2. El territorio en la contemporaneidad.
la recuperacion de las politicas
territoriales!

SERGIO BOISIER ETCHEBERRY
Experto y consultor internacional en economia y desarrollo territorial.
Doctor en Economia, Universidad de Alcala, Henares

“Es obvio que el sentido es una instancia simbdlica, construida de lenguaje y afectos, pero asiniis-
mo queda implicado que el suelo deja de ser un simple sustento geografico, un mero piso obligado
por la fuerza de gravedad, y se convierte en una instancia simbilica hecha, no de baldosas, sino
de relaciones, lenguajes y afectos” (Billig, M., Arguing and Thinking. A Rethorical Approach
to Social Psycology, Cambridge U. Press, 1987)

Sintesis

El territorio, entendido como una sociedad localizada y organizada con identidad terri-
torial, esta siendo revalorizado en el contexto de la globalizacién y cualquier temor a que
pase a un discreto segundo plano es completamente infundado. El autor respalda esta
tesis aportando elementos que provienen de la antropologia, la sociologia, la psicologia,
la economfia, la geografia, la politologia y del propio urbanismo, todos los cuales hablan
de un territorio de creciente importancia para la generacion del desarrollo, que es siempre

el objetivo buscado. Desarrollo por cierto, contemporaneamente entendido y vinculado

1 La Fundaciin Chile Descentralizado. .. Desarrollado busca contribuir, en el lenguaje acufiado por el maestro Sergio
Boisier, a la creacion y difusion de “sinergia cognitiva” para desatar los nudos del centralismo y hacer brotar
esa “‘emergencia sistémica’” que llamamos desarrollo territorial.

A diferencia de los demis articulos de este libro, elaborados durante 2017, la presente contribucién del doctor
Boisier fue escrita una década y media atrds, constituyéndose en un “clasico” de la ciencia regional chilena y
latinoamericana, actualizindose en una version re-editada para los fines del presente libro.

Su lectura resulta inspiradora en momentos en que la reforma constitucional de eleccion de gobernadores
regionales abre las puertas para un cambio decisivo en la forma como las regiones de Chile pueden aprove-
char el nuevo escenario mundial y nacional, complementando las politicas publicas sectoriales con politicas
basadas en el lugar (place-based policy). Es en este nuevo contexto nacional que la transformacién de nuestros
territorios en regiones gue aprenden o regiones inteligentes se transforma en un desafio de primera importancia,
pata las cuales los gobiernos y sociedades regionales deben prepararse desde ya.

El texto original, forma parte del libro de Sergio Boisier (2003) “El desarrollo en su lugar”, Serie GEOLI-
BROS, Instituto de Geografia de la P. Universidad Catélica de Chile, Santiago de Chile.

247



Fundacion Chile Descentralizado...Desarrollado

port ello a la asociatividad, al conocimiento, al potenciamiento del ser humano a persona

humana, a la sustentabilidad, a la ética y a la endogeneidad.

1. El hombre: un “animal territorial”

Nos gusta, en nuestra propia fatuidad, recordar que Aristételes hablaba del hombre como un
“animal politico”, que encontraba en el agora y en la polis, los espacios para su realizacioén so-
cial, como arquitecto de la cosa publica, la “res publica” como dirfan mas tarde los romanos.
Tratamos de ocultar o de no recordar el hecho mas primario de ser el hombre un “animal
territorial” que ocupa, usurpa y defiende su entorno fisico con igual o peor ferocidad que
cualquier otra especie animal. Con mucha mayor ferocidad a partir de su paulatino dominio
de la técnica de las armas destructivas. No nos gusta recordar esta faceta de nuestra persona-
lidad, quizas precisamente porque ella nos recuerda nuestra cercanfa indesmentible al mundo
primitivo de las fieras. El cerco en torno a la casa, la muralla en torno a la ciudad, los hitos y

alambradas en torno al pafs, ¢qué son sino mecanismos de preservacion del territorio propio?

La territorialidad introduce una agresividad en el comportamiento cuando se supone ame-
nazada nuestra propiedad territorial, individual y colectiva. Si ya no se nos erizan los pelos
ni somos ya capaces de mostrar los colmillos, somos rapidos en desenfundar el revélver o
en apretar el botén nuclear. Incluso, en las justas deportivas mas populares (y tedricamente
pacificas), como el football, la territorialidad esta siempre presente cuando se juega en el
equipo local que supuestamente debe “defender” su territorio. Igual que los cangrejos cuya
conducta territorial ha sido bien estudiada por la antropologia, los jugadores del equipo
local generan un “plus” psicolégico agresivo que hace que estadisticamente, los equipos
locales ganen mas encuentros que los que el analisis estadistico permitiria predecit. De aqui

que actualmente se premie al equipo que jugando como visita logra ganar.

La globalizacion, un fenémeno histéricamente reciente, atin si se quiere ubicar su inicio
en la Liga de Ciudades Hanseaticas, no ha logrado y dificilmente lograra erradicar este
componente genético del ser humano, a menos que la genémica descubra en cual gene
esta radicada la territorialidad y que la ingenierfa genética lo manipule. Pero, squerrd una

sociedad cualquiera eliminar de verdad este componente?

2. Identidad, proximidad y complejidad. El territorio y la persona
humana

La persona humana, categoria superior y espiritual del ser humano, alcanzable cuando
este aprende a saber, a conocer, a amar, estd indisolublemente ligada a un territorio de

escala pequefia, a un territorio de cotidianeidad, con el cual interactua.
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En la construcciéon de su propio set, el ser humano construye su identidad apelando a
una matriz de relaciones (familia, raza, religion) entre las cuales destaca, ademas, por su
fuerza, la vinculacién a un territorio. El ser de un lugar, el reconocerse en el lugar, es
una derivacion del cardcter territorial del “animal humano” y tan fuerte que, como bien
sabemos, el exilio es considerado como una pena maxima y el desarraigo del territorio
cotidiano, atin en procesos migratorios internos y voluntarios es una experiencia dolorosa
para las personas. El verso de la conocida cancién de Facundo Cabral “no soy de aqui, ni soy
de alla, no tengo edad ni porvenir...” debe ser declarado falso de falsedad absoluta.

No obstante, es cierto que la modernidad escindi6é al hombre del territorio mediante la
introduccién de la tecnologfa, al inicio simple y ahora compleja. Todos los artefactos que
maravillaron a José Arcadio Buendia alla en Macondo, desde el reloj mecanico hasta el
e-mail actual han contribuido a ello: la medicién del tiempo se independiz6 de la obser-
vacion de las mareas, el telégrafo, el teléfono, la television independizaron la transmision
de la escritura, la voz y la imagen, del lugar, para cristalizar en la aldea global de McLuhan.

Hste proceso modernizador abrié espacio—segin Edgar Morin—para que el hombre
desarrollara una verdadera “wetdstasis del ego”, en la expresion del pensador francés, que
lo hizo creerse un “ciudadano del mundo” desprovisto de atavicos lazos territoriales,
provinciales y parroquiales. La vanidad del hombre se encontré cémoda en la fuerza de
la globalizacién que persigue, queramoslo o no, el traspaso de las identidades territoria-
les al mundo funcional, sectorial, completando asi el reemplazo de la antigua logica de
regulacion social horizontal, basada en el territorio; por otra vertical, basada en el sector.
Ser ciudadano de la Coca-Cola deberfa ser mas importante que ser ciudadano chileno o

colombiano.

¢Triunfara la globalizacién y desaparecera la identidad social territorial? Pareciera que no,
tal como lo dice Thomas Friedmann (1999) en su magistral libro The Lexus and the Olive
Tree. En la globalizacion se puede gastar una cantidad asombrosa de capital y de inteli-
gencia para construir sofisticados mecanismos ¢ ingenios, pero sigue siendo una cruel
realidad hoy, asi como miles de afios atras, que judios y arabes se matan por la propiedad

de un arbol de olivo.

“En verdad, una razon por la cual el Estado-Nacidn no desaparecerd jamids, aunque se debilite, es
porque es el itltimo drbol de olivo—Ila expresion iltima de aquello a lo que pertenecemos—IUingiiistica,
geogrdfica e histdricamente. No se puede ser una persona completa sola. Se puede ser una persona rica
sola. Se puede ser una persona lista sola. Pero no se puede ser una persona completa sola. Para eso se

requiere ser parte de tener raices en, un drbol de olivo”, escribe Friedmann.

Pero, ¢qué hay de la “McDonnalizacion” como se ha dado en llamar a la devastadora y ava-

salladora intrusion del american way of life?
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“La caracteristica mds importante de la cultura de masas global, es su peculiar forma de
homogeneizacion, que no reduce todo a lo especificamente norteamericano o europeo, sino
que tiene la capacidad de reconocer y absorber diferencias culturales dentro de un marco ge-
neral que es, en esencia, una concepcion norteamericana o europea del mundo. Hegemoniza
otras culturas sin disolverlas, opera a través de ellas. No destruye las culturas locales, las usa

como medio. Su idioma universal es el inglés”

Esto es lo que dice Jorge Larrain (2000) en un ensayo sobre identidad y globalizacién.
De hecho, la historia muestra que siempre el centro imperial ha impuesto su lengua, pero
no siempre al costo de eliminar la lengua vernacula. Pax romana y lex romana, pero lengua

nativa acompafiando al latin.

La globalizacién, como se sabe, es una matriz que alberga maltiples dialécticas, paradojas y
contradicciones. Una de ellas radica en la oposicion entre el peligro de la alineacion total y
el rescate de “lo local” como nuevo (o recuperado) espacio de solidaridad. Mientras mas me

universalizo, mas me apego a mi terrufio, como mecanismo de defensa frente a lo inevitable.

LLa modernidad, segin Pierre Muller (1990), ha encontrado su propio Talon de Aquiles
en la “erisis de la proximidad’. Los seres humanos, mejor atn, las personas humanas, siguen
siendo “sujetos proxémicos”. Las relaciones cara a cara y el tacto jamas seran completa-
mente mediatizadas por la electrénica. En principio, las formas de acercamiento pueden
ser favorecidas por los Chat, que se caracterizan por vincular comunidades virtuales—
on line—agrupadas por intereses comunes y cohesionadas por la mutua empatia de sus
miembros; aunque no se conozcan personalmente, estin unidas por la comunicacion
escritural, lo que marca de entrada, las relaciones en un plano mas conceptual que percep-
tual. El contacto por Internet reduce la presencialidad fisica. Hemos pasado de la tercera
dimension, la cual transmite la maxima informacién emocional, al soporte electréonico
que privilegia el oido, la imagen y sobre todo la escritura. ¢En donde queda el lenguaje no

verbal, propio de los mecanismos de atracciéon con que contamos los humanos?

Se ha pretendido usar la realidad virtual para explorar las posibilidades del sexo electréni-
co. La realidad virtual es un sistema informatico que genera entornos sintéticos en tiempo
real, que son ilusorios, pues es una realidad perceptiva envolvente sin soporte objetivo.
La idea de que en el ciber-espacio todo cabe se convierte en un atractivo para simular

encuentros sexuales. Roman Gubern (2000) en E/ eros electronico explora este asunto.

Sin embargo, los experimentos no han sido muy satisfactorios. Un cuerpo conectado a
unos electrodos y éstos a un computador que, a través de un médem, se conecta a su
vez a otro sistema semejante con otra persona, en donde la relacion sexual se limita a
los impulsos entre uno y otro, ayudados por la pantalla y por el “mouse” para estimular

el cuerpo de cada cual. Toda esta estructura con ciber-guantes, cascos y todo no parece
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muy eficaz. La electréonica no logra reemplazar lo que la humanidad descubri6é hace un
millén de afios: que el coito frontal dio origen al beso, a la mirada sobre el rostro amado,
a la atraccion por los senos, las caricias y el maquillaje, en otras palabras, a la “tactilidad”
que requiere de la proximidad fisica, es decir, la proximidad en un territorio, aunque sea

el territorio de la alcoba.

La complejidad o el paradigma de la complejidad, de acuerdo a Edgar Morin (1994), se
asienta en tres principios: el dialégico, el de recursividad y el hologramétrico que recoge
el principio aristotélico de estar la parte en el todo y ¢/ todo en la parte. : Cémo se aplica esto

a la relacién entre el ser humano vy el territorio?

LLa enorme mayoria de las personas desenvuelve toda su vida en un entorno territorial,
en un territorio cotidiano, de muy pequefio tamafio. Arbitrariamente, si bien ello podria
ser facilmente investigado, digamos que tal territorio equivale a un circulo de no mds de
50 kms. de radio. Allf una vastisima proporciéon de los seres humanos nacen, se educan,
trabajan, forman familia, requieren servicios varios y probablemente terminan por ser en-
terrados alli mismo. Es tan pequefio este imaginario territorio que resulta facil hipotetizar
que las posibilidades de realizacién personal de cada individuo, el logro de su personal
proyecto de vida, esta intimamente articulado con la suerte del territorio. Si a este le va bien
(al territorio) las probabilidades de que al individuo le vaya bien son mayores que si lo
primero no sucediera. Esto es un ejemplo del principio hologramétrico: el individuo esta,
obviamente, en el territorio, y e/ ferritorio estd en el individno en el sentido de que la suerte del
territorio afecta el logro del proyecto de vida individual. En esta hologrametria se descu-

bre un sélido respaldo al envolvimiento ciudadano en los asuntos locales.

3. Capitalismo tecnolégico, desnacionalizacién y re-territorializacién
industrial

Si es posible, con todas las limitaciones del caso, apuntar a un solo vector definitorio de la
actual fase tecnoldgica del capitalismo, fuertemente apoyada en la Revoluciéon Cientifica
y Tecnoldgica, habria que sefialar que ese vector estd configurado por la factibilidad de
segmentar procesos fabriles tanto desde el punto de vista funcional como espacial, sin
que ello reduzca la eficiencia ni la rentabilidad, mds bien al contrario. Este vector estd
dando origen a la fabricacion en red, un modelo fabril que, dicho con modestia y también
con franco orgullo, habia sido anticipado a comienzos de la década de los setenta en una
propuesta estratégica conocida en la época como INDUPOL (Industrializacién, Urbani-

zacion, Polarizacion; Boisier, 1974).

Se equivocan algunos economistas que sostienen que la Revolucion C&T estaria posibili-
tando un proceso de desterritorializacion fabril, porque lo que ocurre ahora es justamente lo
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contrario. En efecto, si una compafifa manufacturera, como por ejemplo la Ford Motor
Co., decide fabricar un automévil europeo como el Ford Escort, y lo hace segmentando
el proceso antiguamente nico y lineal de producir un coche en numerosos sub-procesos
(fabricacién del motor, del chasis, etc., etc.) al mismo tiempo que /localiza estas plantas
en 16 lugares (regiones) ubicados en diferentes paises europeos conformando una red
discontinua geograficamente hablando, el ahora conglomerado (ho/ding) Ford debe tomar al
menos dos precauciones para que la cadena de valor no fracase por ineficiencia de alguno
de sus eslabones: i) debe examinar cuidadosamente las caracteristicas de los lugares (re-
giones) en donde instala cada planta, o sea, la calidad y equipamiento del territorio y de
sus estructuras sociales y; ii) debe introducir un fuerte componente de descentralizacién
en la gestién de cada una de ellas. El avion AIRBUS es otro clasico ejemplo de este modo
de fabricacién actual que, digase de paso, recupera al amparo de la tecnologia moderna,
las mds antiguas tradiciones fabriles de los “guzlders” del inicio de la revolucion industrial.

Piénsese en el tradicional modo de fabricacion de los afamados relojes suizos.

Otra cosa completamente distinta es el paralelo proceso de desnacionalizacion industrial plan-
teado, entre otros, por Robert Reich (1993). La fabricacién en redes mundiales geografica-
mente discontinuas, la creciente sub-contratacion, la provision de insumos just in time, hace
dificil asignar una “nacionalidad” a un producto determinado. ¢Son norteamericanos los
computadores fabricados por la Texas Instruments? Lo son, pero en una interpretacion dis-

tinta del pasado, mucho mas juridica que territorial.

La conclusién es que la sustentacion temporal de la fase tecnoldgica del capitalismo actual
requiere tanto de un z#nico mercado en donde vender rapidamente los nuevos productos a fin
de recuperar el capital invertido y de wziltiples territorios, que son territorios de produccion.
Requiere también, de un nuevo orden internacional y no se diga que tal nuevo orden consoli-

dado en el brevisimo periodo entre 1989 y 1991 no es, en su esencia, de naturaleza territorial.

4. Globalizacién, competitividad y territorio

La competitividad, una imposicién de la globalizacion, es sistémica, como se ha afirmado
tanto desde la CEPAL como desde el German Development Institute. Una competitivi-
dad sostenida en el tiempo solo puede basarse en la creacioén y uso de ventajas competitivas

dindmicas, construidas a partir del conocimiento y de la innovacion.

El caracter sistémico de la competitividad debe ser leido tanto en términos funcionales
como territoriales y en ambos casos se hace referencia a una red de actores que se teje al-
rededor del producto que aparece como titular de la competitividad. El caracter sistémico
y territorial de esta red es sefialado por Pierre Veltz (1995) al sostener que “la performance

de cada unidad es, de esta manera, mds y mids sistémica y dependiente de su entorno”.
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El territorio es considerado ahora como un actor indirecto de la competitividad al transfor-
marse en una plataforma sistémica de ella ya que en el territorio se encuentra la malla de
soporte en la cual anidan las actividades productivas competitivas, siendo tal malla un
sistema de cooperacion fabril de eficiencia variable. En parte tal eficiencia depende de la
calidad de la gestion territorial que allf se realice.

El territorio es también considerado wn actor directo de la competitividad en la medida en
que es un espacio contenedor de una cultura propia que se traduce, mediante practicas
sociales historicas, en la elaboracién de bienes y/o servicios indisolublemente ligados a
tal cultura, a partir de las cuales se pueden construir nichos especificos de comercio de
elevada competitividad. Igualmente, la creciente importancia del conocimiento tdcito, fuerte-
mente anclado al territorio, resulta cada vez mds relevante para la absorcion de conocimiento
codificado. De nuevo, Veltz dice:

“La innovacion, en particular, parece fuertemente ligada a las interacciones especificas entre agentes y a

los conocimientos tdcitos que los unen”.

Hay que recordar a Porter y su concepto de aglomerados sinérgicos como denominé a las
estructuras sistémicas competitivas de las cuales forman parte un nimero de agentes
sociales: empresas, centros de ciencia y tecnologia, universidades, asociaciones gremiales,
sindicales o de otra naturaleza y el Estado en su nivel y estructura pertinente (nacional, re-
gional, local), aglomerados sinérgicos que en las propias palabras de Porter muestran afinidades
territoriales, es decir, no se “instalan a tontas ni a locas” en el territorio, como si el territorio
no importase; lo hacen en lugares que poseen determinadas caracteristicas facilitadoras de
la innovacion. Pocos paises, si es que alguno en América Latina, han ligado competitivi-

dad y territorio en el plano de la politica, como es el caso de Colombia.

En el contexto de la competitividad y de la innovacién, un nimero considerable de autores
han enfatizado la importancia de la proximidad geografica para explicar un buen desempe-
flo en la competitividad de las empresas. Términos como sinergia, economias de aglome-
racion (clustering), economias y aprendizaje por interaccion, sistemas locales de innovacion

o eficiencia colectiva, expresan las principales preocupaciones en debate.

En la literatura, este énfasis convergente en lo local se manifiesta en cuatro lineas de

trabajo:

a)  economia neoclasica tradicional: economistas de las areas de comercio internacional y de
la geografifa econémica, como principalmente Paul Krugman, han reinsertado los rendi-

mientos crecientes externos de escala en la agenda de la teotfa econémica tradicional;

b)  economia y gestién de empresas: Michel Porter, su principal exponente, ha enfati-

zado la importancia de los factores locacionales y de la proximidad en los procesos
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de clustering de proveedores, clientes y empresas rivales, que posibilitan las ventajas

competitivas en la economia global;

¢)  economia politica regional: la literatura reciente de geografia econdémica y economia
politica regional (como Pyke, Becatini y Sengenberger, o como Markusen) han con-
tribuido con un nuevo énfasis en la regiéon como un nexo de interdependencias no

transables;

d) economia neo-shumpeteriana: la preocupacién de economistas vinculados a esta
corriente de pensamiento y con el desarrollo tecnolégico ha conducido a un énfasis
significativo en el caracter localizado del proceso innovativo asociado a procesos
especificos de aprendizaje colectivo y la importancia del conocimiento tacito en ta-
les procesos. El concepto de sistemas (nacionales) de innovacion y sus dimensiones
locales sintetiza la importancia de las instituciones y de sus politicas, asi como el

ambiente socio-cultural de sus agentes, eminentemente local.

5. Conocimiento y territorio

Estamos de lleno en la sociedad del conocimiento, segun la expresion de Taichi Sakaiya. La
relacién entre conocimiento y territorio se expresa claramente en el surgimiento de un
lenguaje emergente en el que es posible encontrar términos como aprendizaje colectivo, cono-
cimiento codificado y tdcito, regiones que aprenden, regiones inteligentes, medios innovadores, “clusters”,
tecndpolis, “valles de silicona”, distritos y otros, todos los cuales apuntan a la articulaciéon cono-

cimiento/tertitotio, mediatizada por la asociatividad.

La raz6n ultima del acoplamiento entre el conocimiento y el territorio reside precisamen-
te en la importancia actual de la asociatividad para reducir la incertidumbre y los costos de
transaccion, una asociatividad entre agentes homogéneos o heterogéneos que no puede

escapar a su dimension territorial.

El aprendizaje colectivo (territorial) es la forma de enfrentar la incertidumbre y también la
necesidad creciente de coordinacion, derivada a su vez de la creciente complejidad. Puede
ser entendido como la emergencia de un conocimiento basico comun y de procedimien-
tos a lo ancho de un conjunto de firmas geograficamente priximas, lo que facilita la coope-
racion y la solucién de problemas comunes. Obsérvese la mayor importancia relativa del
aprendizaje colectivo para las PYMES, cuyos mayores problemas no derivan de su tamafo

sino de su aislamiento.

Ya se coment6 brevemente acerca de la creciente importancia del conocimiento tdcito y di-
fuso desde el punto de vista de la competitividad ya sea por la posibilidad de generar

nichos de mercado vinculados a las tradiciones y a la cultura o bien por la articulacién
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con el conocimiento codificado. Tanto la conformacién de un mercado mundial como el
proceso de codificacién aumentan la importancia de las capacidades locales heterogéneas
y localizadas para construir competencias especificas de las empresas para crear, adquirir,
acumular y usar el conocimiento un poco mas rapido que sus competidores mas favore-

cidos tal vez por su situacién de costos.

Las regiones que aprenden, son las regiones o territorios que mejor enfrentan el juego glo-
balizador y hacen de su capacidad de aprendizaje una condicién esencial para “ganar”.
Una regiéon que aprende es en realidad una organizacién que llega a ser experta en cinco
actividades principales: es capaz de resolver problemas de una manera sistémica, es capaz
de experimentar nuevos enfoques, es capaz de aprovechar su propia experiencia para
aprender, es capaz de aprender de las experiencias y practicas mas apropiadas de otras
organizaciones (benchmarking) y es capaz, finalmente, de transmitir rapida y eficazmente el
conocimiento a todo lo largo y ancho de su propia estructura.

Ni qué decir con respecto al concepto de regidn inteligente. Si no se es inteligente en la so-
ciedad del conocimiento, no hay la menor posibilidad de salir de posiciones perdedoras y
marginales. Este concepto se aplica a un tipo de territorio que es innovador, creativo, que
aprende y que se interesa por los factores que determinan la dinimica econémica y social
del territorio y en particular, en la naturaleza de los procesos innovadores tanto como en
los factores y condiciones que los estimulan. ¢De cuantas regiones chilenas se podria decir
que se interesan por descubrir los factores que controlan sus propios procesos de cambio?

Un territorio inteligente tiene capacidad de aprender de su propia relacion con el entor-
no, es decir, tiene capacidad para cambiar patrones de conducta, ya que en un entorno
turbulento la repeticién de las practicas del pasado, la rutina, solo puede garantizar el
fracaso. Para ello se requiere de una amplia red de sensores para monitorear el entorno y

una considerable sinapsis interna, base de la complejidad estructural.

Segun algunos autores las mas conocidas regiones inteligentes europeas (Emilia-Romag-
na, Baden-Wurtemberg, por ejemplo) poseen buenas antenas (capacidad de monitoreo),
manejan informacion de calidad (informacion selectiva de ultima generacion), disponen
de una capacidad de auto-evaluacion, tienen una disposicién al aprendizaje y tienen la

voluntad para poner en ejecucion las lecciones aprendidas.

Puesto que conocimiento y cultura constituyen un par inseparable, este puede ser el lugar
para recordar las ideas de Doreen Massey que apuntan al hecho que en la cultura occi-
dental, el #empo ha tenido siempre una connotaciéon masculina con los atributos positivos
que la acompanan: lo dindmico, lo cambiante, aquello que progresa, que se moderniza, en
tanto que el Zerritorio ha sido sighado—cuando no estigmatizado—con las caracteristicas

atribuidas al género femenino, pasividad, receptividad, reactividad, conservadurismo.
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Esta clasificacion, segun la gedgrafa britanica, es una derivacion del acentuado caricter
machista de la cultura occidental, asi es que la descalificacion del territorio podria encon-

trar sus raices en ese fenomeno jCuidado!

6. Rendimientos crecientes y territorio

Los economistas parece que finalmente estan descubriendo o redescubriendo la geografia
y esto constituye un hecho significativo si se juzga el notable conjunto de nombres alre-
dedor del tema: Krugman, Porter, Barro, Sala-i-Martin, Blanchard, Venables, Quah, entre
otros. De acuerdo a Krugman, los rendimientos crecientes (que pueden ser considerados
casi como ¢/ viagra” de la economia geografica) son un fenémeno esencialmente local y
regional. De un modo similar, Porter ha enfatizado que el grado de aglomeracién geogra-
fica de industrias en un pafs es un determinante clave de la competitividad internacional

de esa nacion.

Los argumentos e investigaciones de Krugman se basan en el postulado de que los rendi-
mientos crecientes, las economias de escala y la competencia imperfecta son mucho mas
importantes que los rendimientos constantes, competencia perfecta y ventajas compara-
tivas en la causalidad del comercio y de la especializacién y que el mercado, las externa-
lidades tecnolégicas y de otra naturaleza que apuntalan estos rendimientos crecientes no
son internacionales ni siquiera nacionales, sino que surgen a través de un proceso de aglomeracion

local y regional.

La conclusién es que para entender el comercio es necesario entender los rendimientos
crecientes y para comprender los rendimientos crecientes es necesario estudiar la concen-

tracion y especializaciéon econémica regional o territorial.

Se ha ligado también este “revival’ de la economia geografica a la Krugman con las actua-
les teorias del “crecimiento endégeno” y se apunta en este sentido a que el mecanismo
econémico que se encuentra en el corazoén del crecimiento endégeno requiere de interac-
ciones sociales y externalidades que, precisamente, son mayormente locales (territoriali-

zadas) en su naturaleza, algo ya sefialado por Robert Lucas a fines de los afios ochenta.

En verdad comienza a aparecer un vocabulatio nuevo para reflejar estas externalidades
territoriales especificas: Storper habla de activos relacionales, Konvitz de capital territorial, Boi-
sier de capital sinergético, Camagni de capital relacional, l]a OECD también habla de capital
territorial y todo esto sin considerar el uso a menudo abusivo del concepto de capital social.

De hecho, cuando se reflexiona a fondo sobre el fenémeno del desarrollo en el territo-
rio, entendido contemporaneamente, no es posible eludir la zrreductible ligica territorial del
desarrollo.
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En efecto, se concluye de tal analisis que el desarrollo (repito, contemporaneamente en-
tendido) siempre ha sido y siempre serd, un proceso inicial de pequefia escala, asentado
en espacios sociales y territoriales proxémicos, descentralizado, endégeno y capilar, en el
sentido de iniciar, desde allf, un proceso de expansion hacia arriba y hacia los lados sobre
el territorio que puede conducir a resultados de variada naturaleza (mancha de aceite,

archipielagizacion, centro-periferia, etc.)

7. Lo posible y lo imposible: territorios sin ciudades y ciudades sin
territorios

El concepto de territorio es usualmente entendido en tres niveles, de acuerdo a su com-
plejidad creciente. Asi se habla de territorios naturales, equipados y organizados. La primera
categoria describe porciones de la superficie terrestre todavia intocadas por el hombre;
la segunda dice relacién con territorios cuya ocupacion por parte del hombre se limita
a grandes obras de ingenieria, o grandes explotaciones mineras, o extensas plantaciones,
con muy poca presencia permanente de personas y la tercera, finalmente denota territo-
rios ocupados por comunidades o sociedades estables, con un patrén de asentamiento
humano discernible, con estructuras sociales, tecnologicas y econémicas, con cultura e

identidad.

La ciudad, usando este término en una forma amplia como para describir asentamientos
humanos de diferentes tamafios, pero cuya caracteristica esencial es la aglomeracion te-
rritorial, la vida en comun, la existencia de variados servicios colectivos y su permanencia
en el tiempo, es la expresion maxima y cristalizada del territorio. En las palabras de Lewis
Mumford es ¢/ artefacto de la regidn, siendo la ciudad y la region obras de arte colectivas que no
se agotan en la racionalidad ni en el individualismo y Brasilia es quizds el mejor intento de
reemplazar el arte colectivo manifestado a lo largo del tiempo por la fria racionalidad del
tecnocrata. Todavia es algo temprano para declarar su fracaso y es ciertamente totalmente

prematuro celebrar su éxito.

Desde que la humanidad descubri6 la agricultura y abandoné la caza némada, la ciudad
ha sido siempre el locus del progreso y de la modernizacion, el lugar para preocuparse por lo
colectivo, para hacer politica en el mejor sentido de la palabra y por supuesto la etimologia
de esta palabra no hace sino recordar la importancia de la vida urbana. {Qué puede tener
de extrafia la permanente tentacion de concentrarse solo en el arfefacto, en perjuicio de su

medio, olvidando la naturaleza simbidtica de la articulacion entre ciudad y territorio!

Es posible si concebir territorios sin ciudades, como es facil entender si se habla de terri-
torios “naturales” o aun de territorios “equipados”, pero es imposible concebir ciudades
sin territorio, no solo porque la ciudad no es una entelequia a-espacial y no puede serlo y
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no lo son ni siquiera los pocos casos de ciudades que, estando asentadas en su propio y
delimitado territorio como corresponde al orden natural de las cosas y a la ley de la grave-
dad, no poseen sin embargo, un territorio circundante, como son Singapur, Hong-Kong,
Moénaco y algun otros caso que se escapa. No es posible en general concebir una ciudad
sin territorio o mejor dicho, una ciudad sin su regién ya que se esta en realidad frente a
una estructura sistémica cuya emergencia es precisamente la simbiosis ciudad/territorio.
Pretender estudiar, conocer y sobre todo entender a una ciudad como Temuco en Chile
aislandola de su territorio, mas o menos coincidente con la Region de la Araucania, es

solo eso, una pretension o un artificio inatil.

En su obsesion por los rendimientos crecientes Krugman (1996) ha sostenido que... “/a
misma existencia de cindades es un fendmeno visible que refleja la existencia de rendimientos crecientes
de escala” y agrega a continuacion: %A/ nivel superior, el desigual desarrollo de regiones enteras |...]

puede estar dirigido por procesos acumulativos enraizados en los rendimientos crecientes”.

Rendimientos crecientes y costos de transporte son dos de los elementos econémicos
detras del surgimiento de ciudades que no pueden desarrollarse si no es en medio de la
simbiosis con su territorio.

La globalizacion parece colocar atin mas en relieve el papel de las ciudades en los procesos
econoémicos, tecnoldgicos y sociales. Segun lo afirma una publicacién de la CEPAL, las 50
ciudades de América Latina con mas de 1.000.000 de habitantes desaceleraron algo su ritmo
de crecimiento durante la década de los 80 para recuperatlo en la década siguiente llegando a
absorber un 43 % de la poblacién urbana y un 31 % de la total en el 2000 retomando, segun
el estudio de la CEPAL, su posicion privilegiada para captar la localizaciéon de inversiones
nacionales y extranjeras y articular a los actores productivos nacionales con los mercados
externos. Algunas de las metrépolis de mayor tamafio (mas de 5.000.000 de habitantes) se
consideran—segun el estudio en comento—ciudades globales por su dimensiéon demografi-

ca e importancia econémica.

Hste ultimo concepto merece algo de atencién. Su origen se remonta a los trabajos de Pe-
ter Hall y también de John Friedmann y ha sido retomado por Saskia Saasen y por Rosa-

beth Moss Kanter, entre otros autores que hablan de /z ciudad global como una red de cindades.

Como lo afirma Pablo Wong (2000) las grandes ciudades, al igual que las unidades territo-
riales regionales, parecen haber adquirido un papel estratégico dentro de las transforma-
ciones funcionales y espaciales surgidas en la economia global y la era de la informacion.
El argumento central deriva de la emergencia de un nuevo modelo de crecimiento urbano
caracterizado por una organizacioén de la actividad econémica que serfa simultaneamente,
espacialmente dispersa y globalmente integrada. Bajo este esquema las ciudades tendrian

nuevas funciones, operando esencialmente como centros de direccion desde donde se
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organiza la economia mundial y constituyéndose en puntos de localizacién clave para las
actividades financieras y los servicios avanzados a la produccion, asi como puntos gene-
radores de innovaciones. Al aceptar que estos sectores se han convertido en la punta de
lanza de la nueva economia, habiendo reemplazado a la industria como sector dominante
y centro del dinamismo del sistema capitalista, ello lleva a Saasen a considerar las ciuda-
des como sitios de la produccioén post-industrial. Para esta autora, las ciudades globales
serfan Nueva York, Londres y Tokio y la calificacién de “global” no solo obedece a sus
respectivas posiciones dentro de una cierta jerarquia, sino también al hecho de que estas
tres ciudades funcionan como un mercado unificado, de aqui que se hable de /z ciudad

global en singular.

Hay una cierta idealizacion urbana en el aire. Otro especialista escribe que hay evidencias
suficientes sobre el agotamiento del modelo del Estado Nacional como instancia para
manejar las realidades sociales y econémicas (...)y es razonable buscar en la Ciudad [con
maysiscnla), instancia mas real y concreta, que es la que genera la riqueza que alienta la
construcciéon permanente del habitat urbano, donde reside la gran mayoria de la gente,
donde tiene lugar la vida econémica y desde donde se irradian los mas diversos efectos
sobre las economias de otros asentamientos cercanos o lejanos geograficamente. Agrega
este especialista (Jaime Acosta, 2000) que el desarrollo de la vida econémica depende de
la economia urbana, en tanto las ciudades son creaciones del proceso econémico; y una
vez que surgen, en los sucesivo, el crecimiento econémico depende de las relaciones de
intercambio y trabajo con las ciudades, y la modernizacion de la sociedad esta sujeta a la
capacidad de las ciudades para liderarla. En esta larga cita hay mucho de romanticismo
y se olvida, olvido también cometido por otros autores, la naturaleza mas sistémica que

dicotémica de estructuras tales como centro-periferia, ciudad-campo, urbano-rural, etc.

Pero sin duda es cierto que la mayor apertura y estabilidad de la dltima década ha poten-
ciado el rol econémico de muchas ciudades y reconocido la importancia de la funcionali-
dad urbana en la globalizacién. Es también evidente que, habiendo cambiado el entorno,
habiéndose sobre todo complejizado en extremo, las unidades territoriales que logran
acoplarse exitosamente al nuevo entorno, sean regiones, sean ciudades, deben cambiar sus
roles porque deben aumentar su propia complejidad, de manera que lo que sefiala Saasen

es una consecuencia necesaria de un cambio estructural liderado por la globalizacién.

No pueden escapar los territorios y ciudades exitosas a la tenaza de hierro representada
por los nombres de Luhman y Ashby: reduccion de la brecha de complejidad mediante un anmento
de ella y variedad necesaria.

Las ciudades cambian en la globalizacién, cambian su arquitectura y sus funciones. Ben-

jamin Barber (2000) recupera la “unidimensionalidad marcusiana” y sostiene que hoy en dfa:
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“la unidimensionalidad adquiere una realidad geoespacial palpable en la arquitectura de los centros
comerciales, en los cuales los lugares piiblicos han sido reemplazados por los espacios privados
destinados a optimizar el comercio. Ellos son emblematicos de Privatopia, esa nueva cindadela (...)
(vulgar, multirracial y peligrosa), que ofrece un universo de calma y de seguridad provista de una

sofisticada vigilancia”.

Es lo mismo que anotaba de Mattos (2001) en la presentacion del numero 80 de la Revista
EURE:

“..En particular, la proliferacion de shopping-malls de iiltima generacion, de condominios cerrados
de alto estandar, de edificios corporativos inteligentes, de conjuntos empresariales integrados, etc., han
tenido una fundamental incidencia en la estructuracion metropolitana y en la confignracion de la

morfologia existente”.

Cabe preguntarse si, mas alla de las diferencias de las tecnologias propias de cada momento
histérico, hay algo de novedoso en este proceso de reconfiguracion urbana. Después de
todo a comienzos de siglo se replicd en muchas ciudades el ferrocarril subterraneo, claro,
en América Latina y dejando de lado Buenos Aires, la réplica demoré cuatro décadas; en los
afios treinta se esparcieron en las grandes ciudades las tiendas por departamentos, Macy s,
Bloomingsdale, Galeries Lafayette, Harrod’s, Gath y Chaves; en los cincuenta y sesenta
los “drivings”; en los setenta los “fast food”, etc. Ahora se replican las nuevas formas de
combinar comunicacién, comercio y ocio y los nuevos modelos de residencia, empujados
en parte por la masificacion del automovil, en parte por el aumento de la inseguridad y en
parte porque cada época conlleva un “modo de vida” sintonizado con esa época.

Como lo sefiala la CEPAL el principal reto de los préximos afios globalizados serd evitar
una fragmentacién de los territorios nacionales y regionales y ello obligara a un tratamien-
to unificado ciudad/regién que fortalezca a las regiones rezagadas mediante mecanismos
de apoyo compensatorios. I.a ciudad tendra que colocarse una mdscara de Jano para
mirar al mundo y a su regiéon simultaneamente, al futuro y al pasado. Hay que evitar que
una concepcién demasiado centrada en la ciudad debilite la preocupacién por un manejo

integrado y coherente del territorio.

Rosabeth Moss Kanter (1997), otra de las personas particularmente interesadas en la
dupla ciudad/globalizacién, tipifica a las ciudades “ganadoras” en la globalizacién como
aquellas capaces de desenvolver a un alto nivel las caracteristicas propias de la innovacion
(Thinker Cities) o de la fabricacion (Manufacturer Cities) o del comercio (Trader Cities) e

ilustra estas categorias con los ejemplos de Boston, Spartanburg y Greenville, y Miami.

A la luz de estas consideraciones, hablar de “ciudades globales” en América Latina pa-
rece algo exagerado, a menos que se quiera usar la afieja dimensién del “tamafio” como

parametro suficiente.
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8. Constantes y variables: el territorio y sus diversos “recortes”

A menos de poseer dotes de un mago como David Copperfield con las cuales pudiésemos
producir la sensacion de levitacion para personas y para procesos, tanto unas como otros
seguiran, hasta donde es previsible, ineludiblemente atados al territorio. Somos una especie
terrestre, incluso diseflada con un mirar cabizbajo, pero es cierto que albergamos desde
siempre el suefio de elevarnos sobre la tierra y por eso la mitologia y la historia hacen de
Dédalo, Icaro, los hermanos Montgolfier, los hermanos Wright, Gagarin, y Armstrong
personajes emblematicos, pero no por ello dejaremos de pisar diariamente la tierra, el

territorio pequefio o grande.

La geograffa politica mundial y nacional estd ciertamente en crisis y la nueva geografia
virtual amenaza con desplazar a la geografia fisica reemplazando la mano de cartégrafo
del Estado por la mano invisible, pero mas poderosa, de la 16gica ferritorial del capitalismo

tecnolégico actual. Pero no se trata de una geografia puramente electronica.

Durante la década de los 90, veinte nuevos paises ingresaron a las NN.UU.,, casi todos
ellos derivados del desplome de la URSS y de los socialismos reales. El debate actualmen-
te mds importante en la Unién Europea es si ella serd una Europa de regiones como propone

Alemania o una Exropa de Estados como lo propone Francia.

¢Serfa posible desconocer el caracter eminentemente Zerritorial de esta cuestion? Mas impresio-
nante es tomar nota de las fracturas de la geografia politica nacional en paises de elevado nivel
de desarrollo y de incuestionada consolidacion. Para citar algunos casos recientes: se hizo nece-
sario un referéndum nacional en Alemania para decidir acerca de una modificacién de la division
del pais en “landers”; Humberto Bossi obtuvo cuatro millones de votos con su propuesta de
crear Padania, una secesion en el Norte de Italia; la decision del Ministro Jospin en Francia para
elevar la autonomia de Coreega provocd la renuncia del Ministro del Interior y volvi6 a des-
tapar la olla a presion de las demandas regionalistas; en Gran Bretafia se concedié un estatuto
especial a Escocia; la reivindicacion de Québec aflora cada cierto tiempo; la Guardia Nacional
de los EE.UU. tuvo que intervenir militarmente en Texas hace alrededor de cuatro afios para
disolver un movimiento armado que proclamaba la secesion de Texas, para tal vez configurar
la Republica de Téxico, anticipada hace décadas por Toffler y en Chile el gobierno no atina a
dar una respuesta moderna a las demandas de revision de la regionalizacion, que se mantiene
idéntica durante mas de un cuarto de siglo. Pera elimino las regiones en 1993 y Colombia ha
hecho lo mismo el 2000 y también en ese mismo afio Brasil ha eliminado la SUDENE, simbolo

emblematico maximo de la cuestién regional en América Latina.

No obstante y al mismo tiempo, las cartas constitucionales de Argentina, de Colombia y
de Perd, dejan abierta la puerta para regionalizaciones mas contemporaneas y sobre todo

<

mas democraticas y se alude a la formacion de regiones “asociativas” y “virtuales”.
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¢Importa o no importa la geografia? Algunos diran que no. Otros, como por ejemplo el
petiédico International Herald Tribune (07/10/99) patecen sostener lo contrario, al publicar
un analisis preparado por Fred Hiatt titulado “A This Point, Geography Counts” comentando
el caso de Eng-Sion Tan un ingeniero de Singapur que ha desarrollado un software (Third
Voice) que permite poner comentarios en cualquier Website, sin importar el tener un
“permiso” del sitio. Cuando Mr. Tan quiso implementar su proyecto (US § 5 millones) la
geografia sibitamente adquirid gran importancia y el ingeniero, incapacitado para desarrollar su
proyecto en Singapur se instalé en el Silicon Valley en donde en una semana tenfa varias
ofertas de capital de riesgo. Al otro lado del Atlantico, la OECD cre6 en 1994 el Servicio
de Desarrollo Territorial, una decisiéon que revela la creciente atencién que los gobiernos
de los pafses mas avanzados estan concediendo a la economfia regional y al desarrollo so-
cial y al proceso de descentralizaciéon de poder y responsabilidades en el territorio y hace
un decenio publicaba un libro titulado Territorial Outlook, 2001, conteniendo un sesudo
andlisis y una gran cantidad de informacion sobre el desarrollo en el territorio de los paises

miembros.

Muchos paises de formacion relativamente reciente son verdaderos puzzles territoriales
que se desarman con cierta facilidad (Yugoslavia); es cierto, se desarman como paises,
pero el territorio reaparece en su conformacion original con enorme fuerza y no puede

ser de otra manera.

iEs que el territorio y los territorios son una constante universal forjada por la historial
Son los recortes generalmente arbitrarios del territorio los que aparecen y desaparecen. Son
los recortes hechos por la mano de cartégrafos del Estado (muchas regionalizaciones) o
por las manos de cartégrafos de congresos internacionales que dibujaron paises de ma-

nera inconsulta (Viena, Siglo XIX; Versalles, Siglo XX), so esos los recortes que estdan en crisis.

Por ello no hay que preocuparse demasiado por la eliminacion de las regiones peruanas,
colombianas, brasilefias o incluso, chilenas, porque nunca existié6 una demanda social
nacional que solicitase su establecimiento. En casi todos los casos ellas resultaron de una
mecanica burocratica weberiana o de una habil respuesta del Estado para diluir deman-
das especificas de uno o unos pocos territorios (Colombia, Espana). Estructuras rigidas,
como las regiones chilenas pueden ser ahora poco funcionales. Por ello es que ahora ha-
blamos mas de territorios que de regiones o hablamos de regiones znicas y miiltiples a la vez,

de limites geograficos variables y de diferente pero simultinea temporalidad.

Nadie en América Latina, salvo el gobierno militar en Chile, se ha atrevido a borrar de
un plumazo (o de un sablazo) la division politica-administrativa historica, aun cuando su fun-
cionalidad actual puede ser puesta en duda, por la simple razén de que el transcurso del

tiempo reifica territorios inicialmente arbitrariamente definidos, como los Departamentos
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post Revolucion en Francia. La historia, pero solo la historia, no el decreto ni la ley, ¢rea

identidad y pertenencia, y le confiere permanencia al territorio.

9. Un coro de voces urbanas que cantan al territorio

Para finalizar, solo deseo mencionar los nombres, no hacer citas, solo los nombres se-
lectos de un enorme conjunto de especialistas de diversas disciplinas, la economia, la
geografia, la sociologia, la historia, la psicologia, la geopolitica entre otras, que lejos de
cuestionar el territorio, lo revalorizan precisamente en el contexto de la globalizacion.
El crecimiento, el desarrollo, la competitividad, la innovacién, la asociatividad, cuando

menos, son todos procesos territorialmente anclados.

Economistas como Porter, Piore, Sabel, Lundvall, Krugman, Konvitz, gedgrafos como
Storper, Martin, Veltz, regionalistas como Camagni, Helmsing, Maillat, Lazaro, Vaz-
quez-Barquero, Cuadrado, del Castillo, Stohr, sociélogas como Montero, historiadores
como Braudel o Toynbee y tantos otros, no levitan y por el contrario, reclaman la necesi-
dad de “aterrizar” el desarrollo para ponerlo en manos de las personas humanas. Incluso
Castells y Hall sostienen que las ciudades y /as regiones han llegado a ser los agentes crucia-

les del desarrollo econémico.

Debemos ser cuidadosos para no romper la naturaleza sistémica de las cosas, como, por
ejemplo, la ya mencionada relacién ciudad/territorio, ya que ello solo puede traducirse
en un desajuste del sistema con su entorno y de evitar eso trata precisamente el acopla-
miento exitoso a la globalizacién. Se requiere para ello reclamar del Estado, a lo menos
en América Latina, una hoy inexistente capacidad de regulacion del territorio, una capa-
cidad de hacer “conduccion territorial” tanto como conduccion politica. Ello tendria que
expresarse en una politica de Estado acerca del ordenamiento territorial, asunto que no
puede dejarse entregado al mercado (que no esta capacitado para tratar con categorias
territoriales) salvo que se acepte un ordenamiento territorial “por omisiéon” puesto que
siempre el flujo de inversiones dibujard una geografia del capital, pero tal vez tal geografia
tendra poco que ver con las aspiraciones sociales. Una sola pregunta ilustra el punto: ¢le
sera indiferente a la sociedad chilena una ciudad capital de 10 millones o de 5 millones de
habitantes? Si no lo es, como el sentido comun lo indica, ¢quién y a través de qué meca-

nismos no compulsorios orienta la ubicacién de la poblacion en el territorio?

Hay un evidente reforno del territorio a la escena de la politica piiblica. Este retorno estd bien
descrito en el articulo “O retorno do ator territorial ao sen novo cendrio” (Boisier, 2010) y es
empujado simultineamente por la nueva doctrina del Banco Mundial sobre la economia
geografica y por el restablecimiento de una politica nacional territorial en el Brasil, a partir
de 2007.

263



Fundacion Chile Descentralizado...Desarrollado

“El campo de politica que en la OECD se denomina desarrollo territorial se basa en el reconocimiento
que la prosperidad es de manera creciente un asunto acerca de cudn bien cada cindad, cada regiin,
puede realizar su potencial...la politica territorial reconoce que muchos cambios asociados con—
inter alia—/a globalizacion y la innovaciin tecnoligica, y con pasos hacia el desarrollo sustentable,
se concentran al nivel sub-nacional. El papel definitorio de la politica territorial es hacer explicita la
dimension espacial”. OECD Territorial Outlook, 2001 Edition, Paris.

Alguien que nunca fue identificado habia metido por debajo de la puerta un papel dentro de un
sobre, en el cual le avisaba a Santiago Nazar que lo estaban esperando para matarlo, y le revelaban
ademds el lugar y los motivos, y otros detalles muy precisos de la confabulacion” Crénica de una
muerte anunciada, Gabriel Garcia Marquez. Editorial Sudamericana, 2000, 24,

Buenos Aires, Argentina.
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1.3. Ciudades intermedias: un motor
determinante para el desarrollo
de los territorios

JoRGE MARSHALL RIVERA

Reencauzando el crecimiento

LLa economia chilena se encuentra en una trayectoria de bajo crecimiento cuyas causas van
mas alld del ciclo econémico, por lo que las politicas macro tienen poca capacidad para
modificar esta realidad. Ante esta situacién han surgido diversos planteamientos, que si
bien no son excluyentes entre si, corresponden a diferentes visiones sobre los determi-

nantes del crecimiento en un pais de desarrollo intermedio.

Un primer enfoque, inspirado en el Consenso de Washington, apunta a mejorar los fun-
damentos de la economia. Se trata de variables como la apertura al exterior; la estabilidad
macroeconémica; la promocién de la competencia; un sistema financiero sano; un entot-
no favorable a la inversion (y a la propiedad privada) y el desarrollo del capital humano.
Chile tiene un buen desempefio en estos ambitos, pero en los ultimos afios los fundamen-
tos se han deteriorado en areas como el clima de negocios, el ambiente regulatorio, las
finanzas publicas y el sistema tributario. Adicionalmente ahora se agrega la necesidad de
fortalecer la confianza interpersonal y en las instituciones, que es un rasgo que comple-

menta el efecto de los fundamentos econdémicos.

Estas variables tienen un efecto en la inversion y en la productividad, pero existe solida
evidencia en el sentido que se trata de condiciones mas necesatias que suficientes para un
crecimiento mas alto. La experiencia de los procesos de desarrollo muestra que la transfor-
macion estructural es el rasgo distintivo del crecimiento sostenido. En todos los paises exi-
tosos se encuentra que el desplazamiento del trabajo y del capital hacia actividades de mayor
productividad es la principal fuente de crecimiento. Los buenos fundamentos econémicos
son facilitadores de esta transformacion, por lo que cualquier estrategia debe aprovechar su

potencial, pero por si mismos estos factores no aseguran que este proceso ocurra.

Asi, la estrategia de crecimiento basada en los fundamentos econémicos funciona en los
buenos periodos de la economia internacional, como el que vivié Chile hasta el fin del
super ciclo de las materias primas. Sin embargo, en la medida que la economia mundial se
encuentre en una fase de menor crecimiento del comercio internacional, baja en las inver-
siones, y cambios tecnoldgicos que alejan nuestras actividades de la frontera mundial, el

camino seguido por el pafs hasta ahora muestra su lado débil.
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En este escenario resulta fundamental avanzar hacia una transformacién estructural més
efectiva, que permita generar nuevas actividades de alta productividad. Sin embargo la
evidencia muestra que la economia chilena tiene una insuficiente capacidad para lograr
esta transformacion. Luego de tres décadas de alto crecimiento seguimos produciendo
y exportando lo mismo; el tamafo relativo del sector informal ha permanecido constan-
te, a pesar del enorme progreso del pafs, y las tasas de evasion tributaria siguen siendo
similares a las que existfan a mediados de los 90. Estas son sefiales de crecimiento sin

transformacion.

El enfoque predominante de los gobiernos (incluyendo a la actual administracién) para
promover la transformacién productiva es utilizar una perspectiva sectorial para identi-
ficar las brechas de productividad con respecto a las mejores practicas internacionales y
luego acciones para cerrarlas, en un conjunto de actividades estratégicas, entre las que
esta la minerfa, las energfas renovables, los alimentos y el turismo. La principal limitacién
de esta vision es que considera que el crecimiento dindmico se obtiene de la acumulacion
de factores dentro de un sector, mas que de un proceso de descubrimiento intersectorial.
Ademas, sus resultados dependen de la colaboracion publico-privada y hasta ahora estos

programas no han logrado entusiasmar al sector privado.

El enfoque sectorial tiene poca efectividad cuando se aplica en forma aislada del entorno
local en donde estas actividades se desarrollan. Por esta razén en las ultimas dos décadas
se han extendido en el mundo las estrategias de crecimiento vinculadas a territorios, que
normalmente son unidades urbanas. Estos proyectos buscan potenciar las fortalezas de la
economia local para aumentar su competitividad en los mercados internacionales. Asi, el
nuevo motor del crecimiento son las economias urbanas, desplazando el rol que jugaron
en el pasado los gobiernos nacionales. De acuerdo a esta mega tendencia, el futuro no se
caracterizard por la supremacia de los paises, que son cada vez mas dificiles de adminis-
trar, sino de las ciudades, que se convertiran en espacios de gobernanza sobre las que se
basara la nueva globalizacion.

El principal obstaculo para la aplicacion de este enfoque esta en las limitaciones politicas
que tiene la gestién de estas unidades urbanas en Chile. Esta realidad, que ya habfa sido
constatada por la OCDE en 2009, no ha logrado captar un sentido de urgencia en el pafs,
lo que contrasta con una realidad mundial en la que existen cientos de estrategias para la
competitividad de territorios especificos. El desafio de los gobiernos nacionales es apo-
yar la gobernanza de estos proyectos locales y canalizar sus recursos para fortalecer las
estrategias de crecimiento que se construyen “desde abajo”. Estas estrategias tienen un

conjunto de ventajas sobre las politicas que se definen en el nivel central.
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. En la medida que estas estrategias son elaboradas con la participacion de las empre-
sas, instituciones de educacion y otros actores locales estin mejor sintonizadas con

las oportunidades y fortalezas de la economia local.

. Las estrategias basadas en los territorios permiten aprovechar mejor los beneficios
de la accion colectiva y de la coordinacion entre actores. Uno de los fundamentos
de la economia de la aglomeracién es el mejor uso de los bienes publicos y de los

activos que se pueden compartir en diversos sectores.

. Estas estrategias atienden mejor los objetivos de integracién e inclusion de todos
los grupos sociales, incorporando temas como la participaciéon de mujeres y jévenes
en la fuerza de trabajo, el emprendimiento social y la capacitaciéon de la fuerza de

trabajo.

. La incorporacion de diversos actores permite genera un ecosistema mas dinamico

para la innovacién y el emprendimiento.

Por otra parte, la politica local es mas transversal, permitiendo que los proyectos de de-
sarrollo pongan foco en la competitividad con un horizonte que va mas alla del periodo
de una administracién. En contraste, las capacidades de la gobernanza local esta menos
preparada para conducir este proceso, por lo que es muy importante que los diferentes
actores de la economia local se sumen para crear una unidad de propésito, elaborar una
narrativa que los represente, generar nuevas formas de colaboracion y confianza, y cons-

truir circulos virtuosos que conducen a un crecimiento mas dinamico.

La competitividad de ciudades y territorios

El enfoque tradicional en el estudio de la economia de ciudades y territorios destaca la
influencia que tienen los factores productivos especificos a través de un modelo lineal, ba-
sado en relaciones de causa — efecto entre las partes y el funcionamiento de la economia.
Asi, la competitividad local se explica por la cantidad y calidad de los factores de produc-
cién, como recursos naturales, tecnologia, capital humano y capacidad empresarial, por lo
que las recomendaciones apuntan a incrementar y fortalecer estos factores, considerados

separadamente.

El enfoque sistémico, en cambio, reconoce que la existencia de dichos factores es una
condicién necesaria para el desarrollo de las ciudades, pero agrega que ellos estan inter-
conectados y que generan un orden que retroalimenta a cada componente, por lo que la
evolucion de la competitividad depende de las interacciones entre estas variables, las que
siguen patrones que no son lineales o predecibles. En la dinimica de estas conexiones hay

una parte significativa del potencial aumento de productividad a través de un desarrollo
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enddégeno a escala local. Por esta razon, el enfoque sistémico puede orientar mejor el
progreso de las ciudades y de los territorios, aunque estd orientado a aspectos que son
mas dificiles de observar.

En el Mapa de la Competitividad de las Ciudades (Figura 1) se pueden distinguir tres gru-
pos de factores. En la base estan las variables ex6genas como la geografia, los recursos
naturales, el patrimonio cultural y la poblacién. La estrategia de desarrollo debe apoyarse
en estos factores y considerarlos como oportunidades para la competitividad. En un se-
gundo nivel estan los factores habilitantes, que permiten desplegar acciones endogenas
para mejorar la competitividad. En el Indice de Competitividad de Ciudades se distinguen
tres factores habilitantes: la gobernanza; el contexto social y el entorno urbano. Final-
mente estan las dimensiones del desempefio que se reflejan en las actividades econémicas
(productividad) y en su dinamismo a través de la innovacién y el emprendimiento.

La competitividad de las ciudades depende de la interrelacion entre estos tres niveles. Los
factores exdgenos constituyen la base para consolidar las variables habilitantes y las del
desempefio. Cuando estos factores no logran un encadenamiento virtuoso con las capa-
cidades internas, se pueden alcanzar altos niveles de productividad y avance econémico,
pero siempre sujeto a los ciclos de los estimulos externos. Por su parte, las capacidades
habilitantes son dificiles de desarrollar en ambientes centralizados y de politicas publicas
fragmentadas, especialmente cuando los impulsos externos son débiles.

FiGura 1.
Mapa de la Competitividad de las Ciudades

Elaboracién propia.
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Los impulsos exbégenos estan sujetos al riesgo de un cambio en los mercados internacionales,
por tanto, la economia de las ciudades queda expuesta a shocks exégenos —positivos o nega-
tivos— que de tiempo en tiempo afectan la economia local. Es decir, los impulsos exégenos
tienen a ser inestables, porque las condiciones externas varfan y los cambios tecnologicos

pueden dejar obsoleta una ventaja que era fundamental para la economia de una ciudad.

Un tipo especial de factores exdgenos son las politicas del gobierno central. En algunos
casos estas politicas han permitido generar una estructura productiva competitiva, pero
se trata de situaciones mas bien excepcionales. En general, las politicas publicas excesi-
vamente centralizadas inhiben los impulsos endégenos de la economia de las ciudades
ya que sintonizan menos con las dinamicas locales, por lo que su eficacia decae en el
tiempo. Por esta razon, las estrategias de desarrollo de las ciudades son cada vez menos
dependientes de este tipo de impulsos y las politicas de los gobiernos busca apoyar “desde

arriba” las iniciativas que emergen “desde abajo” en los proyectos de desarrollo local.

Las ciudades en que los factores exdgenos son menos favorables necesitan promover su
desarrollo creando fortalezas internas, aunque en este camino enfrentan los obstaculos
del centralismo y de la fragmentacion de las politicas puablicas, que no permiten cultivar
los circulos virtuosos locales de progreso. Por esta razon, es frecuente encontrar que los
recursos de estas ciudades intermedias queden retenidos en sectores de bajo crecimiento

y en ocupaciones de menor productividad.

La perspectiva sistémica considera que la competitividad es el resultado de la interaccién
positiva de un conjunto amplio de factores que se refuerzan entre si dentro de un entorno
urbano. En esta dinamica se logra un balance entre las actividades productivas existentes
y la transformacién hacia nuevos sectores a través del emprendimiento y la innovacién;
la gobernanza esta enlazada con un proyecto colectivo de desarrollo que se mantiene en
el tiempo; el contexto social permite que se generen mayores niveles de confianza y mo-

vilidad; y mantener una estrecha conexién con otros territorios, dentro y fuera del pais.

EI aporte de cada uno de estos factores, asi como su relacién positiva con los demids,
es fundamental para generar un entorno competitivo en un territorio. Por ejemplo, la
aglomeracién de empresas y de trabajadores en las ciudades permite aprovechar diversas
ventajas que se generan por la proximidad geografica, como la divisién del trabajo, la
especializacion de las empresas y el uso de la infraestructura publica, causando un efecto
positivo en la productividad, por lo que el ingreso medio de los hogares crece con el

tamafio de la ciudad.

Ademais, las ciudades competitivas participan de los flujos de ideas e innovaciones en la
medida que son centros activos de creacién artistica, emprendimiento y actividad cientifi-

ca y tecnologica, lo que permite que los conocimientos con impacto en la productividad
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fluyan de una empresa a otra. Asimismo, para que estos fenémenos ocurran se requieren
de un contexto social abierto a otros territorios, un entorno urbano atractivo y una go-

bernanza que logre instalar un proyecto de desarrollo que sea coherente y de largo plazo.

Un segundo nivel del sistema de la competitividad de las ciudades estd constituido por
los factores habilitantes: la gobernanza, el contexto social y el entorno urbano. La Gober-
nanza mide la capacidad del gobierno local para liderar la construccion y ejecucion de un
proyecto de desarrollo coherente de la ciudad, basado en una vision compartida de sus
habitantes y que sea estable en el tiempo. Esta vision compartida facilita las interacciones
entre los actores y reduce la incertidumbre de las decisiones que éstos toman en forma
descentralizada, convirtiéndose en un elemento importante del tejido institucional de una
localidad. Ademas, una buena gobernanza de la ciudad es importante para la competiti-
vidad porque permite corregir las fallas de coordinacién entre los actores que participan
en la economia local y reducir las “fricciones” que a menudo afectan a los mercados y a

las empresas.

En la gobernanza local participan organismos del gobierno central, regional y municipal,
asf como organizaciones de la sociedad civil. Un rol especial en la gobernanza tienen las
instituciones facilitadoras de la colaboracién: asociaciones gremiales; redes informales; ini-

ciativas y proyectos de investigacion y desarrollo, organizaciones de desarrollo econémico.

La gobernanza de las ciudades se beneficia cuando se apoya en una red de liderazgo co-
laborativa, que incluye a los directivos de las instituciones clave, de las empresas y de la
sociedad civil, los que colaboran en el disefio y la ejecucién de los planes de desarrollo. En
este sentido, la gobernanza local es menos ideologizada que a nivel regional o nacional,
por lo que se apoya en mecanismos amplios de participacién y en la colaboracién publico
— privada. Un proyecto de desarrollo estable que permita una cultura de acuerdos amplios
en torno a las iniciativas clave para la competitividad de la economia de la ciudad.

En los paises centralizados, como Chile, se tiende a sustituir esta red de colaboracién local
por las politicas y programas definidos en el gobierno central, donde el sector privado y la
sociedad civil juegan un rol més bien pasivo en la formulacién de la agenda en la mayoria
de las ciudades del pais, pero las experiencias que se apoyan Gnicamente en las decisiones
del gobierno tienden a generar resultados deficientes. El desafio es superar este déficit
construyendo un ambiente que permita articular un proyecto con la participacion de la

comunidad.

La construcciéon de una visién compartida es un proceso progresivo, que parte por un
intercambio sobre lo que se quiere lograr en un horizonte de mediano plazo, de modo
que todos los actores puedan apreciar lo que se espera lograr en la region, por lo que para

su elaboracién se requiere un proceso amplio de consulta, de interaccion y de involucra-
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miento de la comunidad. A su vez, en ausencia de este proyecto compartido las inversio-
nes que se financian con el presupuesto publico tienen un menor efecto en el crecimiento

de la economia local.

La experiencia internacional muestra que el proyecto de desarrollo se debe conducir a
través de institucién separada del gobierno regional y local, de modo que lograr una
colaboracién publico — privada y estabilidad en el tiempo. Las instituciones publicas par-
ticipan activamente en esta elaboracién, pero ceden la organizacién de este proceso a los

actores privados.

El segundo de los factores habilitantes es el contexto social, que incorpora el ambiente en
que operan las interacciones de las personas y las empresas de una ciudad, el que influye
a través de los procesos de aprendizaje de los individuos, del funcionamiento de los mer-
cados o en las decisiones de politica. Las decisiones de las personas responden al apren-
dizaje adquirido en su socializacién y a los incentivos que enfrentan. Ambos se expresan
en rasgos sociales como el acceso a redes globales, la disposicion a colaborar, la apertura
a lo nuevo, las convenciones sociales, la conflictividad y la confianza interpersonal. Estos
rasgos tienen caracteristicas comunes entre las ciudades de un mismo pafs, pero también

tiene aspectos que varfan de una ciudad a otra.

Un contexto social abierto a lo nuevo, ofrece mejores condiciones para procesos de trans-
formacion e innovacién, y por tanto hace mas fructifera la interaccién entre Economia e
Innovacién. Las redes facilitan la difusién de las mejores practicas, catalizando las dina-

micas empresariales y la trayectoria de los sectores productivos.

Asimismo, cuando los niveles de confianza son bajos el contexto social de la ciudad tiende
a ser cerrado, por lo que se desaprovechan muchas oportunidades econémicas que nacen
de las interacciones sociales. En este ambiente la colaboracion entre las empresas o en-
tre ellas y las instituciones del sistema de innovacién serd baja, y la competitividad de la
ciudad sera menor. Junto con lo anterior, la ciudadania tendera a demandar acciones del

gobierno central para compensar la falta de una competitividad endégena.

Por otra parte, si bien la confianza es clave para los activos relacionales, existen otras
dimensiones complementarias en el subsistema Sociedad, como las convenciones sociales
y la identidad de las ciudades, que pueden generar rasgos diferenciadores que facilitan
la gobernanza y las interacciones creativas, constituyendo ventajas competitivas para las
empresas locales. En este sentido, las convenciones sociales operan como formas endé-
genas de coordinacion, en el sentido que establecen pautas de comportamiento para los
diversos actores.

El tercer factor habilitante es el entorno urbano. Existe una creciente evidencia que la

calidad de la infraestructura y urbanizacion tienen un efecto muy relevante en la producti-
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vidad y en el crecimiento econémico de las ciudades, ademas de su impacto en la calidad

de vida de los ciudadanos y su capacidad para crear circulos virtuosos de progreso.

Un elemento fundamental del efecto del desarrollo urbano en la competitividad de una
ciudad es el buen uso del territorio. Existes multiples tensiones respecto a dichos usos,
especialmente en los espacios publicos, el borde costero, los barrios cercanos al centro,
las zonas comerciales e industriales y los lugares de recreacién. Resolver estas tensiones
a través de una planificacién integral que sea coherente con el proyecto de desarrollo
de la ciudad permite optimizar el aprovechamiento del territorio integrando las diversas

necesidades.

Las iniciativas para generar competitividad econémica se refuerzan con la planificacion
del desarrollo urbano. La creacion de espacios publicos acogedores, lugares de encuentro,
distritos dedicados a promover la innovacién, mercados que fomentan el comercio y el
turismo y restauracion de zonas patrimoniales, son ejemplos de estos impulsos que luego

tienen un efecto positivo en la competitividad.

Otro elemento del desarrollo urbano es la conectividad dentro de la ciudad y con el resto
del territorio. Un sistema de transporte eficiente ayuda al funcionamiento del mercado del

trabajo, permite una mayor interaccion de las personas y expande los mercados.

También es importante la interrelaciéon que se produce entre el desarrollo urbano y la
atraccion de capital humano avanzado. Varios autores consideran que la calidad de vida
de las ciudades genera un flujo de personas de alto capital humano, que luego contribuyen

en las distintas esferas productivas de la economia local.

De igual manera, la competitividad de la economia de la ciudad también depende de la
calidad de los bienes y servicios puablicos, y del ordenamiento territorial, los que deben
ser coherentes con el proyecto de desarrollo, en el cual la gobernanza local nuevamente
genera el encadenamiento entre estas dimensiones, aportando sinergias a las actividades

productivas.

La existencia de activos puiblicos con alcance local, como es la infraestructura, transporte,
urbanismo, son factores que inciden en la productividad de las empresas, afectando la
base productiva, y las condiciones para su desarrollo. De esta forma las ciudades al contar
con una oferta de bienes publicos de calidad, sumado a una estructura productiva, atraen

capital humano avanzado y de mayores ingresos.

El tercer nivel de la competitividad es el del desempefio en términos de productividad e
innovacion. Por una parte la economia mide las caracteristicas de las actividades producti-
vas de la ciudad, como el ingreso per capita, la fuerza de trabajo, la inversion y el dinamis-

mo de las empresas. Estas variables estin determinadas tanto por impulsos exégenos a la
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ciudad como por el funcionamiento interno del resto de los factores de la competitividad.
Esta distincion y la interacciéon entre ambos tipos de variables son fundamentales para

una evaluacion de la sostenibilidad de la competitividad local.

Por otra parte, la competitividad de las ciudades reconoce que el origen de los procesos
de innovacién y transformacion relevantes para la actividad econémica se ha desplazado
desde ambientes apartados, donde predomina el conocimiento especializado, los mate-
riales e instrumentos, a centros urbanos abiertos en los que se produce una alta densidad
de interacciones entre redes diversas de personas. Es decir, cada vez mas, la innovacion
depende de la fecundidad de las relaciones que existen en las ciudades y menos de los

laboratorios especializados y aislados.

La ventaja de los distritos de innovacién es que permiten que las interacciones que pro-
mueven la creacién de conocimiento y el flujo de ideas entre empresas sean mas pro-
ductivas. En este sentido, se remarca que la interaccién genera condiciones favorables
para la innovacién. Asi, las ciudades pueden ser vistas como redes sociales activas, en las
cuales lo que destaca son la multiplicidad de relaciones entre los habitantes. Mas que una
aglomeracion de personas, se trata de un conjunto de interacciones que tienen lugar en

un espacio urbano.

Entre los multiples productos que se obtienen de estas interacciones esta la innovacion,
la transformacién productiva y el emprendimiento. Estos productos son el resultado de
un proceso que ocurre en la estructura productiva de la economia local, que son influidos
por la gobernanza de la ciudad y también por el ambiente urbano y el contexto social.

En la medida que alguno de estos factores se debilita, hace que la dinamica pierda fuerza.

Muchos de los procesos de transformacion requieren del trabajo colaborativo para el
“descubrimiento” de nuevas actividades; y la innovacién. Por ejemplo, grupos de empre-
sarios en ciudades europeas organizan encuentros estructurados y aplican una metodolo-
gia conocida como “especializacién inteligente” para incentivar el “descubrimiento” de

nuevos proyectos y actividades que se puedan desarrollar en la economia de la ciudad.

El despliegue de la estrategia

La estrategia de desarrollo de las ciudades requiere que la gobernanza local tenga los ele-
mentos necesarios para llevar a cabo su formulacién y ejecucion. Estos elementos son el
involucramiento de los diferentes actores en un ambiente de colaboracién y confianza; la
construccion de una politica transversal que se diferencia del contexto politico nacional;
el logro de acuerdos concretos en los temas criticos de la estrategia de desarrollo; la con-

fianza y legitimidad de las instituciones encargadas de coordinar el proceso; la informa-
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cién a los ciudadanos de los avances y la flexibilidad para adaptar la estrategia de acuerdo

a los aprendizajes que se obtengan.

El proyecto de desarrollo debe contener una propuesta de valor a partir de las fortalezas
de la economia local, observando las oportunidades de los territorios vecinos. En general
se trata de buscar un posicionamiento diferenciador de la ciudad, de modo que entregue
una oferta que sea unica. Estos proyectos son diferentes en cada ciudad, en el sentido que

no hay soluciones tnicas en el camino al desarrollo.

La gobernanza de la estrategia de desarrollo va mas alla de los diferentes niveles del go-
bierno que intervienen en el territorio (nacional, regional, metropolitano y municipal).
Estos niveles de gobierno juegan un rol de articuladores de esta gobernanza, pero la coor-
dinacién de los procesos que conducen a la elaboracion, seguimiento de la ejecucién y
evaluacion de los resultados debe ser coordinada por una instancia independiente, basada

en la colaboracién publico — privada.

El funcionamiento de esta gobernanza local debe lograr una visién compartida por todos los
actores, que permita alinear esfuerzos. De esta manera funciona la colaboracién, el pensa-
miento creativo y la innovacién en las iniciativas concretas. A partir de esta vision la estrategia
debe formular una propuesta de valor considerando las fortalezas de la region, observando
las oportunidades en los mercados globales y en resto del pafs. También se deben identificar

las restricciones que se deben resolver para potenciar los sectores que se busca promover.

La estrategia de desarrollo de las ciudades debe enfocarse en las iniciativas prioritarias,
mas que dispersarse en un conjunto demasiado amplio de acciones. En el proceso de
identificacién de las prioridades es necesario revisar diferentes materias, las que se men-
cionan aqui con un objeto indicativo. Cada ciudad debe seleccionar aquellas iniciativas

que sean relevantes para alcanzar sus propios objetivos.

Los ambitos que se deben revisar para identificar las iniciativas prioritarias para la estra-

tegia son:

1. Promocién del comercio exterior en bienes y servicios y de la competitividad. El
crecimiento sostenido a partir de las ciudades necesita que estas logren una inser-
cién en los mercados globales y alta competitividad en los mercados internos. Los
sectores prioritarios para esta estrategia son aquellos en los cuales existe una ventaja
en la economia local, la que se puede fortalecer y consolidar. Las experiencias de
promover actividades nuevas o las iniciativas que buscan reducir las debilidades de

la economia local, tienen una muy escasa probabilidad de éxito.

En este ambito son relevantes los estudios de los mercados potenciales para las

actividades locales, las misiones que se organicen para conocer en terreno las opor-
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tunidades, las iniciativas que organicen la informacién de mercado relevante para las

decisiones econémicas y de inversion.

En ocasiones se asocia el objetivo del desarrollo con la generaciéon de empleos, sin
atender a si se trata de posiciones estables en el tiempo. En ese sentido el foco del
fomento de las actividades productivas debe estar en la competitividad, que incluye
las remuneraciones de los puestos de trabajo y la calidad de vida para los habitantes
de la ciudad.

Atraccién de empresas e inversiones en los sectores de interés, generando nue-
vas oportunidades de desarrollo. Este esfuerzo debe ser focalizado en las areas de
mayor potencial, buscando generar un ambiente de negocios que se integra a los

mercados internacionales.

En general se debe considerar que la competitividad se construye a partir de las
empresas existentes en los territorios y que la atraccién de empresas e inversiones

tiene un costo que puede ser elevado.

Un ejemplo de iniciativas en este ambito es el programa nacional que ofrece opot-
tunidades de inversién turistica en los terrenos fiscales aportados por el Ministerio
de Bienes Nacionales mediante la modalidad de concesiones a quienes cumplan con
el potencial para el desarrollo de proyectos turisticos.

Educacién y capacitacion de la fuerza de trabajo. Las iniciativas en torno a la forma-
ci6n del capital humano son muy relevantes y deben estar integradas a las estrategias
de crecimiento de las ciudades, lo cual requiere que el sector de la educacién (uni-
versidades e institutos) sea parte del proceso en que se debate y elabora la estrategia.

Los avances en la tecnologia y las exigencias de una competitividad avanzada re-
quieren de la capacitaciéon de profesionales y técnicos, lo que se logra a través de
un esfuerzo coordinado en el que participa el sector productivo, las instituciones de

educacion y las autoridades.

Infraestructura para Ciencia y Tecnologia. Este ambito es fundamental para promo-
ver el avance tecnoldgico en las areas de interés de la economia local. Nuevamente
en este caso es importante la colaboracion entre las empresas, centros tecnolégicos

que trabajan a nivel nacional, las universidades y centros locales.

La estrategia de desarrollo genera una demanda hacia el sector de la ciencia y la tec-
nologia, la que debe construir una oferta apropiada, que no siempre esta disponible
en el nivel local. Por esta razén se debe ademds recurrir a los programas que existan

en el nivel nacional, para adaptarlos a las necesidades locales.
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5. El patrimonio (histérico y cultural) y el medio ambiente son activos que deben im-
pulsar el desarrollo sostenido de las ciudades, especialmente de aquellas que tienen
una vocacion turistica. Esto plantea desafios para las politicas de conservacion y
aprovechamiento de estos recursos en la estrategia de crecimiento de las ciudades.
El cuidado de estos activos y su incorporacion a las estrategias de las ciudades es

una oportunidad de diferenciacién de los territorios.

6.  Infraestructura fisica especializada en las iniciativas del territorio. Los proyectos de
infraestructura deben ser funcionales a la estrategia, en el sentido que deben tener
una capacidad trasformadora para las actividades econémicas que se busca promo-

vet.

Hay que considerar que cuando se trata de apoyar el crecimiento sostenido, la nue-
va infraestructura debe responder a estrategias concretas de desarrollo y transfor-
macién productiva, mds que ser un objetivo en si mismo. Muchos paises gastan
importantes sumas porque no cuentan con mecanismos efectivos de seleccion de
proyectos, o bien porque no tienen la capacidad de gestionar de manera eficiente
la inversion en infraestructura fisica, por lo que gran parte del efecto esperado se

disipa tempranamente.

El otro riesgo de la inversién en infraestructura es considerar los proyectos en for-
ma aislada, sin las sinergias que aporta una estrategia de desarrollo del territorio. De

esta manera los impactos de los proyectos son limitados.

7. Aprovechamiento de los activos publicos. Un aspecto importante de la estrategia en
muchas ciudades es la gestion de los activos disponibles en el sector publico. Nor-
malmente estos activos estan distribuidos en diferentes organismos publicos, tanto
en el nivel central como en los niveles regional y municipal. Este enfoque refleja la
necesidad de evaluar el rendimiento y los beneficios de los activos publicos locales,
aprovechando activos desconocidos o radicalmente infravalorados y sub-apalanca-
dos, incluyendo edificios, terrenos disponibles, borde costero, mercados, y espacios

publicos.

El anterior es un conjunto amplio de materias que se podrian considerar en el desplie-
gue de la estrategia. Es importante priorizar y ordenar la secuencia de las acciones, lo
que significa que se debe evitar que la estrategia se convierta en un listado de iniciativas
aisladas. A su vez, la estrategia debe estar respaldada por la evidencia e informacién de

experiencias de desarrollo.

Un proyecto de desarrollo maduro logra capacidad de aprendizaje para corregir el curso
de la implementacién de la estrategia. Esto requiere desarrollar métricas e indicadores que

evalien la posicion competitiva de la ciudad.
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Una vez que este proyecto ha sido formulado es necesario generar alianzas con otros
socios y con los organismos del Gobierno Central que pueden apoyar la ejecucion de las

iniciativas.

Conclusiones

En sintesis, debemos rencauzar la estrategia de crecimiento del pais, reconociendo que
los activos econémicos, sociales y politicos que estan disponibles en los territorios son
mas efectivos en la generacion de soluciones concretas para las aspiraciones que tiene la

poblacion.

Para este efecto se necesita un enfoque sistémico del desarrollo, que ponga énfasis en las
interacciones que estan en la base de los procesos de transformacion. Estas interacciones
entre disciplinas, sectores y actores son tanto o mas importante que las actividades eco-
némicas tomadas en forma aislada. El Proyecto de Desarrollo de la ciudad es el factor

catalizador de la interaccion.

En la construccion de una vision compartida que esta en la base de un enfoque sistémico
del desarrollo estan la gobernanza y el contexto social. La reproduccion a escala local del
ambiente politico que existe a nivel nacional dificulta avanzar hacia una vision comun. Por
esta razén se necesitan mecanismos que generen una gobernanza local mas transversal,
en la que se involucran los diferentes sectores politicos, las organizaciones de la sociedad

civil y las empresas privadas.

Los procesos politicos del nivel nacional son deficientes para atender las necesidades del
desarrollo econémico en el nivel regional y local, por lo que se requiere el protagonismo

de nuevos actores que cambien la forma de organizar la gobernanza.

Para conciliar la descentralizacion a nivel regional y de la ciudad es necesario definir avan-
zar con flexibilidad. Los proyectos de desarrollo de las ciudades deben ser encabezados
por el Intendente o Gobernador Regional, pero deben incorporar a las demas instancias
del gobierno local. En este sentido no existe una férmula Gnica para crear una gobernan-

za metropolitana.
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El objetivo de este texto es compartir el marco analitico de la OCDE en materia de des-
centralizacién y desarrollo territorial, incluyendo el analisis de evidencia comparada entre

paises y recomendaciones de politica.

L