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ZONAS EXTREMAS (PEDZE) EN LA REGION DE AYSEN

La presente tesis de Postgrado, centra su investigacion en el disefio e
implementacion del Plan Especial de Desarrollo de Zonas Extremas de la
Regidén de Aysén conocido como “PEDZE”. Esta politica publica fue pensada
para todas las regiones extremas del pais, tuvo inicialmente una duracion
prevista de 4 anos, pero en Aysén se extendié en dos oportunidades, por lo
anterior y para efectos de este analisis se abarcara el periodo 2014 al 2022.

La pregunta central de investigacion fue éQué factores e intereses
incidieron en las etapas de diseifio e implementacion del PEDZE en la
Region de Aysén? La metodologia para abordarla fue con un analisis desde
el enfoque cualitativo, y para el levantamiento de informacion se considerd
fuentes primarias: 12 entrevistas semi estructuradas; y fuentes
secundarias: revision de bibliografia y analisis de documentos oficiales de
evaluacion del plan.

Los resultados mas relevantes dieron cuenta que hubo una importante
articulacion regional para elaborar el plan, tanto autoridades como equipos
técnicos tuvieron un caracter predominantemente facilitador en todo el
proceso, asi como también las comunidades que participaron. Ademas, se le
concedié la excepcionalidad de ser evaluado bajo el enfoque costo-eficiencia
lo que ha marcado un precedente en la inversién publica regional.

A pesar de esto, queda en evidencia la necesidad de avanzar en
descentralizacion, porque a pesar de los esfuerzos regionales de todos los
niveles de gobierno, el PEDZE no sirvié para erradicar el centralismo, solo tuvo
algunas medidas descentralizadoras parciales.
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1. INTRODUCCION

La Constitucion Politica de la Republica de Chile, establece en su articulo 3°
gue el Estado de Chile es unitario: "La administracion del Estado sera funcional
y territorialmente descentralizada, o desconcentrada en su caso, de
conformidad a la ley” ademas, la carta magna indica que "“los drganos del
Estado promoveran el fortalecimiento de la regionalizacion del pais y el
desarrollo equitativo y solidario entre las regiones, provincias y comunas del
territorio nacional” (Constitucién Politica de la Republica, D100, 2005: 1). En
esta linea, se evidencia que el marco normativo del pais orienta y mandata la
integracion de sus territorios, considerando la diversidad de estos.

Segun datos de la OCDE, Chile ha adoptado un modelo de “administracion
publica centralista” con bajo nivel de gasto sub nacional como % del gasto
publico (menor al 15%), por lo que se ubica dentro de los paises menos
descentralizados del grupo. Otro dato relevante en cuanto a la regionalizacién
desde el punto de vista fiscal, es que Chile es el Unico pais de la OCDE que
prohibe los prestamos locales (OCDE, 2017: 11) es decir, las regiones no
cuentan con la autonomia fiscal suficiente para adquirir deudas. Acerca de
esto, la Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo (SUBDERE),
establece en su ultimo Informe Anual de la Descentralizacién (2017) que la
Constitucién vigente, mas que asegurar una regionalizacidon efectiva —en sus
origenes- instala el “corporativismo estatal” en que el Estado crea y controla
los grupos que dirigen espacios de decisidon en las regiones, a través de la
designacién de cargos estratégicos como maximas autoridades.

III

Observando este comportamiento, resulta dificil afirmar que las politicas
publicas integran efectivamente las necesidades de las regiones desde una
vision territorial que considere las particularidades de cada una ya que, segun
los datos expuestos, la regionalizacidn y descentralizaciéon siguen siendo un
desafio latente. Lo anterior ha cambiado paulatinamente ya que en la Ultima
década se han tomado medidas desde el Estado chileno que permiten
vislumbrar avances concretos que apuntan a subsanar las brechas en cuanto
a equidad territorial y desarrollo de las regiones. Bajo esta realidad, las
regiones han recibido atencidén para percibir apoyos especificos que propendan
a la descentralizacién.



Chile es el pais mas extenso del mundo, engloba distintos climas y realidades
geograficas, solo este antecedente podria ser sustantivo en cuanto a las
necesidades de cada territorio. Tal es el caso de aquellas regiones que
presentan condiciones extremas y que distan de la realidad regional de otras
localidades desconcentradas. Es por lo anterior, que las politicas publicas
deben ser disefiadas con el lente adecuado, sin asumir que una misma medida
para las regiones, puede impactar de igual manera en todas.

Dentro de las leyes especificas en la materia, nuestro pais ha tenido avances
legislativos para localidades aisladas que presentan desventajas por su
ubicacion geografica, condiciones climaticas, demografia, capital humano,
entre otros aspectos. Puntualmente, el ano 2010 se publicé la Politica Nacional
de Desarrollo de las Localidades Aisladas del Ministerio del Interior a través de
la SUBDERE! luego, en el afio 2014 se avanzd en la definicion de Planes
Especiales de Zonas Extremas que segun lo indicado por la Direccidn de
Presupuesto (DIPRES) del Ministerio de Hacienda, tuvieron como objetivo
"atender los déficits en inversion en infraestructura publica, y las dificultades
de acceso a mercados de empleo y servicios debido a la baja rentabilidad social
de este tipo de proyectos en la zona” (DIPRES, 2020: 2).

El afio 2013 se promulgd la Ley N°20.655 del Ministerio del Interior que
Establece Incentivos Especiales para las Zonas Extremas extendiendo algunos
estimulos fiscales que propiciaran la inversidén y el desarrollo de las regiones
extremas que en ese afio fueron las siguientes: Arica y Parinacota, Aysén,
Magallanes y Provincia de Palena y Chiloé en la Regién de Los Lagos (Vargas,
2016)2.

A raiz de las excepcionalidades y los incentivos que se han materializado para
fortalecer el desarrollo de las regiones extremas, tal como ya se menciond,
desde el afio 2014 se impulsaron Planes Especiales de Desarrollo. Bajo esa
linea el presente estudio analizara la politica publica Plan Especial de

! Decreto 608
2 Asesoria Legislativa



Desarrollo de Zonas Extremas para la Region de Aysén, en adelante
PEDZE, indagando en los factores que favorecieron u obstaculizaron el disefio
y avance de la iniciativa, para finalmente generar un espacio que aporte en la
puesta en marcha y desarrollo de la nueva Politica de Estado para Zonas
Extremas propuesta por el actual Gobierno3. Este analisis se orientara bajo los
conceptos principales de: Enfoque Territorial y Descentralizacion.

El PEDZE fue creado a través del Decreto 1242/2014 del Ministerio del Interior
y Seguridad Publica y serd comprendido como "un instrumento destinado a
promover, de forma excepcional y extraordinaria, el desarrollo integro de la
Region de Aysén”. Su elaboracidn quedd bajo la responsabilidad de la figura
de la Intendenta Regional de Aysén como representante del Gobierno Interior
de la Regidn.

El plan tuvo como foco resolver las problematicas ocasionadas por las
condiciones de aislamiento y la incorporacién mas tardia del territorio Aisenino
al desarrollo nacional (PEDZE Aysén, 2014: 10). Para elaborarlo, la Intendenta
de la época conformod un equipo de trabajo y ademas se desarrollaron procesos
participativos, segin se declara en el texto. EIl PEDZE de Aysén establecio
como objetivo general “"Contribuir a reducir las inequidades existentes en los
estandares de vida entre Aysén y el resto del territorio nacional, asi como
también, reducir las inequidades territoriales que se generan al interior de la
Region” (PEDZE Aysén, 2014: p. 10), sus ejes estratégicos fueron:
Conectividad, Asentamientos Humanos, Derechos Sociales, Desarrollo
Productivo, Proteccion del Patrimonio Ambiental y Cultural.

Para efectos de esta investigacion, la politica publica sera analizada entre el
periodo 2014 al 2022, y en especifico se enfocara en las etapas de disefio e
implementacion del plan. Dicho lo anterior, la pregunta de investigacion que
guia este documento académico es:

éQué factores e intereses incidieron en las etapas de diseiio e
implementacion del Plan Especial de Desarrollo de Zonas Extremas
en la Region de Aysén elaborado en el aifo 2014?

3 periodo 2022-2024 Presidente Gabriel Boric Font.



2. ANTECEDENTES

El presente apartado contiene antecedentes que aportaran en dar contexto y
posicionar el analisis acerca del PEDZE, entregando informacion sobre las
zonas extremas en Chile, los detalles del Plan Especial de Desarrollo y las
caracteristicas de la Regién de Aysén del General Carlos Ibanez del Campo.

2.1. Zona Extrema en Chile

En Chile las zonas extremas son clasificadas como tal desde una perspectiva
juridica, actualmente, no existe una definicidn conceptual que aporte con
caracteristicas especificas que permitan parametrizar a los territorios definidos
como tal, ahora bien, para las zonas extremas se han definido diferentes leyes
gue aportan con estimulos -sobre todo de caracter tributario- que son
aplicables a los siguientes territorios:

e Zona norte: Arica y Parinacota y Tarapaca;

e Zona Sur: Provincias de Chiloé y Palena Region de Los Lagos;

e Zona sur austral: Aysén del General Carlos Ibanez del Campo y
Magallanes y de la Antartida Chilena.

Al ser zonas extremas se les otorga un marco legal que principalmente permite
“aplicar regimenes preferenciales con incentivos exclusivos y especiales”
(Vargas, 2016), en relacién a esto el PEDZE nace debido a la voluntad politica
de la entonces presidenta Michelle Bachelet, que en su programa de gobierno
-en especifico en el eje descentralizacion- comprometid la elaboracion de
planes especiales que serian presentados en los primeros 100 dias de su
mandato (Programa de Gobierno 2014-2018: 117). Es asi, como en el afio
2014 se define el PEDZE para Aysén a través del Decreto Supremo (DS) N°
12424 del Ministerio de Interior y Seguridad Publica.

4 Fecha de publicacién: 11 de julio de 2014



2.2. Zona Aislada (Rezago o en vias de desarrollo)

Chile considera como localidades aisladas "“aquellas que se encuentren
geograficamente en dicha condicion, tengan dificultades de accesibilidad y
conectividad fisica, dispongan de muy baja densidad poblacional, presenten
dispersion en la distribucion territorial de sus habitantes, y que muestre baja
presencia y cobertura de servicios basicos y publicos” (Decreto 608, 2010:
Articulo 1).

En virtud de la normativa citada, la SUBDERE esta a cargo de proponer al
Ejecutivo planes y metodologias que permitan aplicar la politica citada en los
territorios aislados del pais, para lo cual, genera informes de comunas
susceptibles para ser promovidas como zonas de rezago, sobre esta condicién
se han creado Planes de Desarrollo para dichos territorios.

Segun el ultimo Informe de la SUBDERE, en la Region de Aysén 6 de las 10
comunas son susceptibles a ser declaradas zona de rezago, de las cuales 3
comunas pertenecientes a la Provincia Capitan Prat han implementado un plan
de desarrollo denominado Plan de Desarrollo Territorio Provincia de Los
Glaciares que abarca las comunas Tortel, Villa O "Higgins y Cochrane. A nivel
pais la Region alcanza un 60% se susceptibilidad, el mas alto a nivel nacional,
junto a la regién de Los Lagos (SUBDERE, 2023)

2.3. Plan Especial de Desarrollo de Zonas Extremas (PEDZE) Region
de Aysén

Segun lo mandatado en el DS se destacan los siguientes principios del plan:

e Busca propender al desarrollo armédnico y equitativo de las regiones con
caracteristicas especiales;
e Da relevancia al principio de igualdad;
e Tiene caracter excepcional;
e Se coordina con la Estrategia de Desarrollo Regional;
e Es participativo en su origen e implementacion;
5



e Considera la variable territorial;

e Contempla las aspiraciones historicas de las personas que habitan
Aysén;

e Tiene caracter descentralizador.

En cuanto a los plazos, inicialmente se proyectd su ejecucidon en 3 afios, lo que
se extendid hasta al 31 de diciembre del afio 2023 a través del Decreto 1012
del 15 de noviembre de 2016.

(a) Ejes estratégicos del plan:

e Conectividad: Considera iniciativas de conectividad fisica, digital y de
transporte. La conectividad fisica contempla el Programa ruta 7, corredor
de transporte y belleza escénica para el turismo; la conectividad digital
considera el acceso a una red que pretendio llegar a las localidades mas
apartadas; en cuanto a conectividad de transporte, se propicié la
creacion de subsidios para transporte de carga y pasajeros/as.

e Asentamientos humanos: Considera avanzar con iniciativas que
favorezcan el desarrollo y brinden mejores condiciones de vida con
énfasis en los territorios mas aislados, aportando en servicios basicos
como lo son: alcantarillados, postas de salud, infraestructura urbana,
entre otros.

e Derechos sociales: Este eje, propuso la generacion de iniciativas para
asegurar derechos sociales basicos tales como: salud, educacién vy
vivienda.

e Desarrollo productivo: Este eje, busco potenciar a las micro,
pequenas y medianas empresas, estimulando la produccion local
mediante programas de fomento que se concentraron en las siguientes
lineas de trabajo: desarrollo del turismo, ganaderia, pesca artesanal y
desarrollo de emprendimientos.

e Proteccion del patrimonio ambiental y cultural: El eje se concentro
principalmente en asegurar espacios libres de contaminacién vy
fortalecimiento a la cultura local buscando llegar a todas las comunas de
la regién a través de programas culturales.



La metodologia para la elaboraciéon del plan se declara como "“altamente
participativa”y se planificé en torno a 7 fases principales (PEDZE Aysén, 2014:
122-123):

e Fase 1: Recopilacidn de antecedentes
e Fase 2: Despliegue territorial

e Fase 3: Formacion Mesa Consultiva

e Fase 4: Talleres especiales

e Fase 5: Sistematizacion de problemas
e Fase 6: Factibilidad técnico financiera
e Fase 7: Validacidn y redaccion

Para llevar a cabo el proceso de elaboracién, se establecié una "Gerencia del
Plan” (Figura 1), encargada de conducir el proceso segun el rol asignado.

FIGURA 1: Gerencia del Plan

GERENCIA GENERAL

INTENDENTA, GOBERNADORES

DIRECCION TECNICA EJECUTIVA GABINETE REGIONAL
DIVISION DE PLANIFICACION Y DESARROLLO
REGIONAL SEREMIS
| | |
CONSEJO CONSULTIVO
TERRITORIAL CONSEJO REGIONAL MESA CONSULTIVA
ALCALDES, CONSEJALES CONSEJEROS REGIONALES ACTORES CLAVE

Figura 1: Gerencia del Plan

Fuente: PEDZE, 2014: 122



(b) Financiamiento del Plan

El PEDZE se caracterizd por ser una iniciativa presidencial de caracter especial,
alcanzando un total aproximado de $460 mil millones para ejecutar
inicialmente- en un periodo de cuatro afos, lo que fue modificado
extendiéndolo hasta el afo 2023 (7 afos totales para su ejecucion).
Distribuidos de la siguiente manera para cada eje estratégico (segun
planificacion inicial):

TABLA 1: Resumen de inversidn total por eje estratégico del Plan (en miles

de pesos)

EJE ESTRATEGICO MILES DE PESOS
ASENTAMIENTOS HUMANOS 57.676.000
CONECTIVIDAD 252.417.608
DERECHOS SOCIALES 79.622.000
DESARROLLO PRODUCTIVO 52.210.000
PATRIMONIO AMBIENTAL Y CULTURAL 15.765.000
GESTIONS 2.334.000
TOTAL GENERAL 460.024.608

Fuente: PEDZE, 2014: 110

Al ser un plan de caracter especial, tuvo la excepcionalidad de contar con un
descriptor especifico que facilitdé la recomendaciéon favorable de las iniciativas
de inversion en el proceso de evaluacidén social de proyectos en el Sistema
Nacional de Inversiones (SNI) otorgandole la evaluacion costo-eficiencia, lo
gue segun lo establecido en la evaluacién del programa por parte de CLAPES
UC para la SUDBERE, fue altamente valorado por las regiones ya que permitié
obtener recomendaciones favorables en aquellos territorios que tienen baja
densidad poblacional y que no tienen otro medio para asegurar evaluaciones

5> Eje Gestion se refiere al fortalecimiento profesional de los equipos técnicos de disefio de
proyectos para este Plan
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favorables (SUBDERE, 2020: 21), que es precisamente la realidad de la regién
de Aysén.

(c) Institucionalidad (Gobernanza PEDZE)

Como se indico, el plan fue liderado y conducido por la entonces Intendenta
Regional a través del Gobierno Regional de Aysén, en apoyo de su equipo
regional y de los servicios ejecutores radicados en las Secretarias Regionales
Ministeriales de cada cartera sectorial.

FIGURA 2: Modelo de Gestion del Plan

PLANES Y
TERRITORIOS
ESPECIALES
SUBDERE

MESA
CONSULTIVA

COORDINADORA
GENERAL

(PROFESIONAL
DIPLADE)

UNIDAD
FORMULADORA Y
EJECUTORA
INICIATIVAS

TEMATICOS
(PROFESIONALES
)

POBLICAS

Fuente: PEDZE, 2014: 118
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En virtud de lo expuesto, el proceso de elaboracion destaca la participacion de
las instituciones mencionadas, proceso que concluyd con 172 iniciativas
priorizadas, todas estas fueron relacionadas con alguno de los ejes
estratégicos del plan y ejecutadas por los servicios publicos regionales.
Finalmente, se declara la participacion de un total de 1032 personas en los
distintos talleres realizados en la fase de despliegue territorial.

Por consiguiente, la presente investigacion centra su analisis en el ciclo de la
politica publica, enfatizando en las etapas de disefio e implementacién. Se
buscara revisar la coherencia entre el problema y la politica publica disefiada;
el ingreso a la agenda a través del analisis de interaccién entre actores; la
factibilidad de la implementacién en consideracién de las capacidades de los
equipos regionales sectoriales, todo lo anterior, desde una mirada territorial
para darle realce a las particularidades de la region y la influencia de esto en
los problemas publicos que generaron la politica.

2.4. Region de Aysén

2.4.1. Caracteristicas geograficas

La Region de Aysén esta ubicada en el extremo sur de Chile, se localiza entre
los paralelos 44° y 49° y es la tercera regién mas grande de Chile en cuanto
a su superficie, segun datos del Censo 2017 cuenta con 103.158 habitantes y
tiene una baja densidad poblacional de 108.494 Km? alcanzando solo 0,95
habitantes por KmZ2. Tiene 4 provincias (Aysén, Capitdn Prat, Coyhaique vy
General Carrera) divididas en 10 comunas®.

Es una regidn con una riqueza natural exorbitante, segun lo indicado en la
Estrategia de Desarrollo Regional (EDR) posee mas de 5 millones de hectareas
de parques nacionales, los cuales concentran el 35% de los bosques nativos
de Chile, sumado a esto cuenta con una gran cantidad de recursos hidricos y
una gran reserva de agua dulce, tiene variados ecosistemas y una considerable

6 Revisado en:
https://www.bcn.cl/siit/nuestropais/nuestropais/region11/#:~:text=Esta%20regi%C3%B3n%20tiene%20una%20su
perficie,95%20habitantes%20por%20kil%C3%B3metro%20cuadrado.
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biodiversidad acuatica y terrestre (EDR, 2009: 21). Aln se pueden encontrar
paisajes con baja intervencidn humana y poca habitabilidad. Por todo esto, se
vuelve un territorio particular que dista de la mayoria de las regiones del pais
y sin duda agrupa desafios particulares e inexplorados.

2.4.2. Relieve, Clima, Vegetacion’

Aysén posee una realidad Unica debido a su geomorfologia —entendida como
forma de la tierra®- resultante de volcanes, glaciares, placas tecténicas, y tiene
3 unidades de relieve:

e Cordillera de los Andes Patagdnicos: su mayor altura esta en el Monte
San Valentin, siendo el mas alto de la cordillera (4.858 msnm), su
principal caracteristica es la presencia de extensos campos de hielo
destacando Campos de Hielo Norte del que se desprenden importantes
glaciares como San Rafael, San Quintin y Steffen. Esta cordillera tiene
contacto directo con el mar a través de fiordos y canales.

e Valle Longitudinal: esta unidad de relieve se encuentra sumergida
producto de episodios de glaciacion que produjeron su hundimiento
debido al peso del hielo, por episodios producto del cambio climatico y
el incremento de la temperatura, las masas de hielo se derritieron dando
origen a golfos y canales.

e Cordillera de la Costa: debido a los cambios producidos por el
hundimiento de las otras 2 unidades de relieve, solo las mayores alturas
de la cordillera de la costa mantienen presencia a través de islas y
archipiélagos.

El Clima predominante de Aysén es el frio oceanico de bajas temperaturas,
presenta abundancia de precipitaciones y las caracteristicas de su relieve
previamente descritas, provocan diferencias de climas dependiendo del sector.
Su vegetacion es abundante, y tiene presencia de variados bosques nativos,
tales como lenga, fiire, coigue, cipres.

7 Revisado en: https://www.bcn.cl/siit/nuestropais/region11/relieve.htm
8 Revisado en: http://www7.uc.cl/sw_educ/geografia/geomorfologia/html/1_1.html
11



2.4.3. Historia y caracteristicas socio-demograficas Aysén

Aysén fue la Ultima regién de Chile en anexarse al territorio nacional, es la
mas joven en términos de su descubrimiento y reconocimiento. Sobre la
presencia de pueblos originarios, se prevé la del pueblo Kaweskar (al sur) y
Mapuche-Tehuelche (al norte) principalmente (DGOP, 2012: 11).

El primer asentamiento permanente por parte de exploradores espafioles fue
en la época de la colonia durante el afio 1859 en Melinka ubicado en el
archipiélago de las Guaitecas. Apenas en el afio 1927 la regidn fue reconocida
como territorio nacional bajo el Gobierno de Presidente Carlos Ibafiez del
Campo creando la Provincia de Puerto Aysén, pero fue recién en el afio 1936
que habitantes de Aysén fueron incorporados a los registros electorales. En los
60 se generd una disputa con el pais vecino argentino por la poca claridad
fronteriza entre poblados, esto llevo al Estado chileno a reforzar su soberania
en el territorio dando paso a la fundacién de Villa O’Higgins (Ultima comuna
de la carretera Austral).

En materia de conectividad, se fortalecio el acceso al territorio inaugurando el
Aeropuerto de Balmaceda en el afio 1969 bajo el Gobierno del Presidente
Eduardo Frei Montalva, posteriormente en los afios 70 se dio inicio a la
construccién de la carretera austral, lo que marcd un hito de gran relevancia
para los y las habitantes ya que se dio paso a la conexidn via terrestre con la
region vecina, conectando a Aysén con Puerto Montt (Descentraliza Chile
SUBDERE, 2022).

La Region ha tenido niveles de crecimiento considerables a pesar de sus pocos
anos de reconocimiento, segln resultados del Ultimo censo la tasa de
crecimiento ha variado considerablemente.
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GRAFICO 1: Evolucion de la poblacién y tasa de crecimiento intercensal.
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Fuente: Sintesis de resultados Censo 2017, Region de Aysén. Instituto
Nacional de Estadisticas

2.4.4. Movimientos sociales Region de Aysén

La realidad de Aysén se ha caracterizado por su falta de conectividad, lo que
causando repercusion en el acceso de las personas a servicios basicos, esta
realidad ha llevado a residentes de Aysén a organizarse entorno a distintas
demandas colectivas entre las que destaca el gran movimiento social "Tu
problema es mi problema” en el afio 2012 que agrupd a distintas
organizaciones sociales que pedian politicas publicas mas equitativas para la
region en relacion a su condicién de aislamiento. La movilizacién se extendié
por 43 dias, hubo bloqueo de los accesos terrestres y marchas masivas para
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exigir a las autoridades una agenda publica basada en las demandas
territoriales (Pérez M. 2014: 11).

Las demandas del movimiento social, sin duda marcan un precedente en la
historia local de la regidn, siendo un momento de incidencia politica por parte
de los y las habitantes de Aysén. Gran parte de las iniciativas del PEDZE se
vinculan con el listado de demandas sefialadas en el petitorio de Tu problema
es Mi Problema.

TABLA 2: Demandas Movimiento Social por la regidon de Aysén “Tu problema
es mi problema”

Tabla 2: Demandas Movimiento Social por la region de Aysén “Tu problema es mi problema”.

1.- REBAJA SUSTANCIAL A LOS COMBUSTIBLES: Lefna, gas, petrdleo, parafina,
bencina.

2.- SALUD DE CALIDAD: Infraestructura (crear el servicio de dialisis en Hospital de
Puerto Aysén), especialidades (en Puerto Aysén pediatria, ginecologia, internista,
cardiologia) y los recursos asociados, y equipamiento para los hospitales de Aysén,
cisnes, chile chico, Cochrane, y otros, hoy.

3.- EQUIDAD LABORAL:

a) Sueldo minimo regionalizado para los trabajadores del sector privado,
cumpliendo el acuerdo de la Mesa Publico-Privada.

b) Nivelacion de zona y estabilidad laboral para los funcionarios publicos y
municipales, y reintegro de dirigentes desvinculados de los servicios publicos.

c) Pension regionalizada para los adultos mayores y personas con capacidades
diferentes.

d) Modificacidon legal para mejorar la calidad y equidad en el trabajo, ejemplo

“temporeras” y trabajadores eventuales: respetar el derecho a feriaos, fuero
maternal, estabilidad laboral, suelos dignos y de calidad, entre otros.
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4.- PARTICIPACION CIUDADANA VINCULANTE: para la evaluaciéon de los
megaproyectos, incluidas las represas, considerando los proyectos en tramitacién como
HidroAysén y Energia Austral, las que garanticen y resguarden la seguridad a la vida
de las personas. Ademas, deben cumplir con compromisos y requerimientos regionales.
Se debe garantizar Aysén como reserva de vida.

5.- UNIVERSIDAD PUBLICA REIONAL, ALTA COBERTURA'Y CALIDAD DE LA EDUCACION
EN GENERAL POR LA VIA DEL SUSTEMA DIFERENCIADO DE FINANCIAMIENTO.

6.- ADMINISTRACION Y REGIONALIZACION DE LOS RECURSOS NATURAES:
HIDROBIOLOGICOS, AGUA, MINERIA Y SUELOS.

e En especial, en el marco de la reforma tributaria, que las empresas pesqueras y
otras procesen y paguen en las comunas de la region sus patentes por capital de
empresa, por cada uno de los productos o materias primas que extraen y
explotan.

7.- EMPODERAMIENTO DE LA PESCA ARTESANAL REGIONAL: cuota real segun la
cantidad y calidad de los recursos en el territorio regional, fiscalizacion real,
diversificacion productiva y valoracidn de estos, areas de manejo con parcelas
familiares y respetar los derechos de los 3.000 pescadores artesanales, entre otras
exigencias.

8.- CANASTA BASICA Y MEJORAMIENTO DE CALIDAD DE VIDA: reduccidn sustantiva
de costo de electricidad, agua potable, lefia, gas y de los factores que inciden en los
alimentos esenciales, leyes especiales como Zona Franca Alimentaria en Aysén.

9.- SUBSIDIO AL TRANSPORTE E INTEGRACION FISICA: subsidio significativo al
transporte de carga y personas en lo aéreo, maritimo y terrestre, intra y extraregional.
Construccion del Camino Longitudinal austral 100% terrestre por Chile en un plazo
minimo.

10.- PROGRAMA DE DESARROLLO PEQUENO Y MEDIANO CAMPESINO RURAL:
electrificacidén, accesibilidad y conectividad, lineas de financiamiento atractivas y
expeditas, asistencia técnica y diversificacidon productiva, y modificacion de la Ley de
Bosque Nativo.

11.- POLITICA DE VIVIENDA REGIONALIZADA Y PERTINENTE A LA REALIDAD
TERRITORIAL.

Fuente: Demandas | Tu Problema es Mi Problema
(despiertaaysen.blogspot.com). Revisado el 25 de noviembre 2022.
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2.5. Excepcionalidad del PEDZE ante el Sistema Nacional de
Inversiones (SNI)

En Chile, la rentabilidad social viene dada por los beneficios que trae un
determinado proyecto de inversion al bienestar social de las personas. Esto es
regulado a través del Sistema Nacional de Inversiones (SIN) que esta al alero
del Ministerio de Desarrollo Social y Familia conjuntamente con el Ministerio
de Hacienda, segun lo declarado por el MDSyF corresponde al sistema que
"norma y rige el proceso de inversion publica en Chile. Reune las metodologias,
normas y procedimientos que orientan la formulacion, ejecucion y evaluacion
de las Iniciativas de Inversion que postulan a fondos publicos” (Revisado en
web MDSyF).

Contiene cuatro subsistemas, el primero de ellos es el Subsistema de
Evaluacion ex—-ante que corresponde “al conjunto de normas, instrucciones y
procedimientos que posibilita a las instituciones publicas disponer de una
cartera de iniciativas de inversion socialmente rentables (cuentan con RATE
(RS): Resultado del Anaélisis Técnico-Econdmico con Recomendacion
Satisfactoria) y en condiciones de asignar recursos para su ejecucion”.

Una de las caracteristicas mas destacadas del PEDZE fue su evaluacidén ex-
ante con enfoque costo-eficiencia, esto dice directa relaciéon con la metodologia
utilizada para evaluar las iniciativas de inversion que contiene el Plan, esta
excepcionalidad significd que se pudieran ejecutar aquellas inversiones que no
tenian un numero considerable de beneficiarios/as, lo que impedia que
obtuvieran un RATE favorable, por lo que no habrian sido priorizadas en la ley
de presupuestos a ejecutar por los distintos sectores.

2.6. Marco normativo

Las tematicas que aborda esta investigacion, obedecen a una serie de normas
y reglamentos juridicos que delimitan el marco legal en que se desarrolla el
Plan, es por eso que se tendra en consideracidon principalmente los siguientes:
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e Ley 19.175/2005: Organica Constitucional sobre Gobierno
Administracién Regional

e Decreto 608/2010: Establece Politica Nacional de Desarrollo de Las

Localidades aisladas

e Decreto 1242/2014: Establece Plan Especial de Desarrollo de la Regidn

de Aysén

e Ley 20.990/2017: Dispone la eleccidén popular del érgano ejecutivo del

gobierno Regional

e Ley 20.500/2011: Asociaciones y Participacion ciudadana en la Gestion

Publica.

e Decreto 975/2019: Aprueba Reglamento que fija la Politica Nacional

sobre Zonas Rezagadas en Materia Social.
e Ley 21.074/2018: Fortalecimiento de la Regionalizacion del Pais.

Este marco normativo es fundamental para contextualizar y delimitar el
desarrollo del plan en cuestidon. A pesar de que se mencionan estos, es
posible que existan otros que también sean pertinentes. Con base en los
antecedentes proporcionados a continuacion, se presenta el capitulo que
define y justifica la problematica abordada.
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3. DESCRIPCION DE LA PROBLEMATICA

La politica publica en analisis, se ve influida por la realidad territorial de una
region en particular. Lo anterior, genera responsabilidades y amerita
disposicion politica e institucional de quienes toman decisiones para poder
cumplir con lo establecido en una planificacidon de este tipo.

Planes como el PEDZE son un desafio para los distintos gobiernos que asumen
la conduccién del pais, los que a través de su estrategia van definiendo la
agenda para intervenir en las regiones y proveer los bienes y servicios
necesarios para el desarrollo de éstas. Estas decisiones se vuelven desafiantes
debido a la centralizacion de los servicios publicos en Chile, ya que los sectores
(Seremis, direcciones regionales, etc) en las regiones mantienen su
dependencia hacia los niveles nacionales (Ministerios), lo que limita la toma
de decisiones y, por ende, las politicas publicas que se definen para las
regiones se sitlan en una organica con poca capacidad de ajuste y liderada
por la regidn metropolitana, cuya realidad no siempre se parece al resto de los
territorios.

El PEDZE busca dar solucion a una serie de necesidades que ademas de
ser visualizadas desde las carteras sectoriales, se sustentan en procesos
histéricos que tuvieron en su centro movilizaciones impulsadas desde la
sociedad civil —como es el caso del movimiento social "tu problema es mi
problema”- para conseguir mejoras en la calidad de vida y reducir las brechas
del territorio con respecto al resto del pais.

En linea con lo anterior, es destacable la realizacion de procesos de
participacion ciudadana para la identificacién de necesidades a resolver. Para
analizar este ambito se tomard como antecedente el petitorio regional del
movimiento social Tu problema es mi problema, teniendo en cuenta la
existencia de la ley 20.500 sobre asociaciones y participacion ciudadana en la
gestién publica (2011). Respecto a los espacios participativos que tuvo la
politica publica se prevé relevante analizar desde el punto de vista
institucional, cual es el nivel efectivo de participacién de la ciudadania en el
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proceso de definicion de la cartera PEDZE, con el fin de averiguar si fue o no
vinculante.

Sobre lo planteado, es claro que las regiones en general y mas aun las
extremas presentan dificultades a la hora de aplicar normativas nacionales y
procesos que no consideran la pluralidad de los territorios, esto se exacerba
con la centralizacion del pais, que en todos los niveles —administrativo, politico
y fiscal- exige la venia del nivel nacional a la hora de tomar decisiones, lo que
se contrapone con las necesidades levantadas por los territorios, poniendo
limites a los gobiernos regionales y servicios publicos desconcentrados en
cuanto a los impactos que buscan generar, y en muchos casos, imposibilitando
el impulso de politicas publicas regionales.

Por consiguiente, se plantea como problematica la centralizacion en Chile,
lo que afecta el desarrollo éptimo de politicas publicas que son regionales ya
que, no hay mayor espacio para la autonomia en la toma de decisiones lo que
afecta directamente a regiones como Aysén, cuya condicion extrema, trae
consigo una serie de dificultades que influyen en el logro de los objetivos de
planes y programas.

Sumado a lo anterior, se refuerza que la institucionalidad en Chile enmarcada
en el centralismo, no genera las condiciones y/o no se adapta a politicas
regionales, se busca aplicar planes para un territorio en particular, pero bajo
las condiciones estructurales que utilizan todas las regiones. Si bien el PEDZE
desde su génesis plantea excepcionalidades para implementarse, en la
practica el margen de accidon que tuvieron las Unidades Técnicas y ejecutoras
—-en su gran mayoria- estuvo delimitado por lo que se indicé desde Santiago.

En la siguiente seccién, se desarrollara el Marco Conceptual. Este marco
construido a partir de la informacion previamente expuesta mas los
antecedentes sefalados, explora con mayor detalle la problematica planteada.
A través del analisis de estos conceptos, se busca avanzar significativamente
hacia la respuesta a la pregunta central que guia esta investigacidon. Asi
mismo, se pretende establecer fundamentos sélidos que sustenten el
desarrollo de propuestas y soluciones para abordar los desafios planteados y
los futuros.
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4. MARCO CONCEPTUAL

A continuacidn, se presentaran los principales conceptos que se encuentran a
la base de los temas analizados en esta investigacion, contribuyendo a una
mejor comprension del alcance de las politicas publicas disefadas para
territorios con caracteristicas especiales en Chile.

En primer lugar, se abordaran las nociones de Enfoque Territorial y
Descentralizacion, que se relevan dado que el PEDZE se analizd para una
region especifica pero su ejecucidn estd salvaguardada por un marco
institucional nacional, del cual depende el avance y logro de los objetivos del
plan. A partir de estos conceptos centrales se desglosan otros que contribuyen
en dar sustento al analisis posterior y que estan interrelacionados entre si.

Analizar la intersectorialidad que se da entre los distintos servicios publicos
que participan en el plan se vuelve crucial, asociando los resultados con los
espacios que cada uno de ellos tiene para tomar sus propias decisiones en las
regiones, el que en general, es limitado. Por otro lado, se presentaran nociones
relacionadas al proceso de una politica publica, abordando el concepto de
participacion ciudadana sobre todo en la etapa temprana de diseno, dado que
el plan se reconoce como participativo. Sumado a esto y en la misma linea, se
detalla sobre la etapa de implementacion de la politica publica, la cual es parte
central de objetivo general de la investigacién.

4.1. Territorio y Enfoque Territorial

El PEDZE es un instrumento que busca favorecer el desarrollo de un territorio
determinado, por tanto la nocién de territorio resulta central para el analisis
ya que marca una diferencia a la hora de observar procesos y resultados, en
este sentido Schejtman y Berdegué (2004) proponen un nocién compleja de
territorio y lo entienden como "un conjunto de relaciones sociales que dan
origen y a la vez expresan una identidad y un sentido de propdsito compartidos
por multiples agentes publicos y privados (aunque dicha construccion implique
muchas veces transitar por procesos de conflicto y negociacion). Es dicha
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identidad la que permite dar sentido y contenido a un proyecto de desarrollo
de un espacio determinado, a partir de la convergencia de intereses y
voluntades” (RIMISP, 2004. P: 29).

Desde esta ldgica, el enfoque territorial sera entendido segun lo establecido
por Morales & Jiménez (citando a Cleary, 2003) como "una compleja red de
vinculos e interacciones entre factores ambientales, economicos, sociales y
culturales que delimitan, determinan y orientan el desarrollo territorial”
(Morales & Jiménez, 2018: p. 38). Ello dado que resulta relevante considerar
las particularidades y multidimensionalidad para comprender mas
ampliamente las caracteristicas y orientaciones del desarrollo.

Sumado a lo anterior, las caracteristicas propias de la regidn, exigen que las
politicas publicas que se aplican en respuesta a determinadas necesidades,
vengan con la componente territorial incorporada, vale la pena preguntarse si
el PEDZE cumple con dicha caracteristica. Para reforzar lo anterior, se destaca
el concepto de cohesion territorial, dada como una interaccion armdnica que
corresponde a una “condicién de un pais en la cual todas las personas tienen
iguales oportunidades de desarrollo y acceso a niveles semejantes de
bienestar y de ejercicio de sus derechos, independientemente del lugar donde
nacen, crecen o viven, sin que ningun territorio se encuentre en una situacion
de marginacién permanente u ofrezca niveles de vida inferiores a minimos
socialmente garantizados” (  Berdegué et al., 2013: p. 6).

Las politicas publicas son disefiadas para abordar las necesidades de manera
integral. Para lograr este objetivo, es fundamental adaptar los disefios a las
particularidades de cada territorio. En este sentido, es crucial que las
instituciones se involucren en un didlogo con las necesidades reales de las
distintas regiones. En el caso de Chile, el proceso se ve desafiado por su
estructura centralizada, donde las decisiones del nivel central impactan
directamente en las regiones. Esta dinamica puede afectar la implementacién
de planes y politicas. Por ello se han implementado diversas medidas
destinadas a mejorar la gestidon regional y avanzar hacia una mayor
centralizacion.
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4.2. Descentralizacion

Segun lo establecido por la SUBDERE, descentralizacidn corresponde a un
proceso de reformar el Estado, en que se trasladan competencias vy
responsabilidades a unidades distintas (por ejemplo, de nacionales a
subnacionales). Se distinguen tres tipos de descentralizacion: politica,
administrativa y fiscal®. Sobre estos niveles Dazarola (2019) citando a
SUBDERE (2009) sostiene lo siguiente (p: 2):

e Descentralizacion Administrativa: consiste en la "distribucion de
competencias entre niveles de gobierno (nacional, regional, municipal)”.

e Descentralizacion Fiscal: comprende la “distribucion de competencias
entre niveles de gobierno y/o administraciones territoriales sobre
ingreso y gasto publico”.

e Descentralizacion Politica: refiere a "/os niveles de participacion de la
ciudadania, representatividad y formas de representacion de los
distintos niveles de la administracion, principalmente el intermedio y
local, al mismo tiempo que enfatiza la distribucion del poder politico
tanto de las autoridades electas como a los ciudadanos en el proceso de
toma de decisiones publicas”.

En Chile se han impulsado iniciativas que apoyen el proceso de reforma en los
tres niveles, entre estas destaca la conformacién de la Comisiéon Asesora
Presidencial en Descentralizacién y Desarrollo Regional en el afio 2014, cuyo
objetivo principal fue proponer una politica de Estado en materia de
descentralizacion y desarrollo territorial, sobre la cual se han impulsado
avances, pero aun no en su completitud. A su vez, se avanzé en materia legal
a través de la publicacién de la ley 20.990 en el afio 2017 que dispone la
eleccion popular del érgano ejecutivo del Gobierno Regional entre otras cosas,
con el fin de avanzar en descentralizacidn politica, erradicando la figura de la
Intendencia Regional, cargo que era designado por el ejecutivo de turno.

Existen muchas recomendaciones para avanzar en una agenda regional mas
robusta y descentralizada, pero al pensar en el desarrollo regional con enfoque
territorial, resulta fundamental que la descentralizacién sea el medio para

9 Revisado en: https://www.descentralizachile.cl/que-es-la-descentralizacion/
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lograrlo y esto va mas alld de avanzar en términos administrativos
transfiriendo competencias de manera paulatina, sino que es necesario que
sea un proceso integrado por diferentes aristas y que incluya los tres niveles.

Berdegué et al. (2013) Sostienen que avanzar en la descentralizacion fiscal
podria ser un punto a favor si se propicia a que "existan impuestos de origen
y destino regional”, sobre esto vale la pena prestar atencién, ya que, se
evidencian avances en términos administrativos y politicos, pero el nivel fiscal
avanza un poco mas tarde y estamos precisamente viviendo un periodo en
gue la atencién esta puesta aqui.

Es imperante avanzar en esta linea ya que las medidas asociadas a
descentralizacién fiscal “estan basadas en el largo plazo en asegurar a todos
los ciudadanos independiente del lugar donde vivan, igualdad de acceso a
oportunidades y el ejercicio de sus derechos, esto se denomina “principio de
igualdad horizontal” y que consiste en asegurar por parte del Estado la
provision de bienes publicos en similar calidad y cantidad a todos los
habitantes de los distintos territorios subnacionales” (Informe Comision
Asesora Presidencial, 2014: p. 57). Continuando con lo anterior, la Comision
Asesora Presidencial para la Descentralizacion (2014) indicé dos medidas
esenciales para avanzar en el nivel fiscal: La Creacion de una Ley de Rentas
Regionales y la Creacidn de un Fondo de Convergencia para la Equidad
Interregional (p: 57), se profundizara sobre esto en el capitulo que analiza los
resultados obtenidos del levantamiento de informacion.

Los dos conceptos planteados son amplios y muy transversales, al integrarlos
se puede comprender mejor lo que se busca con politicas publicas para zonas
extremas ya que, por un lado, se entrega informacion referente a las
complejidades y desafios que tiene un territorio especial, a través de la
conceptualizacion del enfoque territorial y por otro lado, se entregan
antecedentes para comprender forma de distribuir, organizar y planificar que
tiene Chile en los distintos niveles de gobierno (locales, regionales vy
nacionales) a través del entendimiento del concepto de descentralizacidn.
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Ahora bien, luego de estos dos conceptos mas genéricos, es necesario preparar
el escenario para comprender el desarrollo del plan desde su génesis,
observando a través del andlisis de politicas publicas el desarrollo de este, esto
se considera necesario para dilucidar lo planteado en la pregunta de
investigacion. Por tanto, resulta pertinente situarse en el ciclo y las etapas del
proceso que tuvo la politica para llegar a materializarse, el Banco Mundial en
su informe “La Formulacion de Politicas en la OCDE: Ideas para América Latina
(2010)”, sostiene que el proceso de las politicas publicas "es un concepto, no
estricto en contenido, secuencia o tiempo” (p. 9), tomando esto, se refuerza
la necesidad de comprender las etapas que deberia considerar el proceso, con
el fin a analizar mejor y permitir que se comprenda lo que pudo orientar y/o
determinar la toma de decisiones que lleva a los actores clave a disefar e
implementar planes como el PEDZE, por lo anterior profundizaremos en estas
dos etapas.

4.3. Formulacion de Politicas Publicas

Segun los antecedentes y los datos revisados, una de las complejidades que
tuvo el PEDZE en su ejecucion, fue que las iniciativas contenidas en el plan se
encontraban desarrolladas a nivel de idea, no en todos los casos las iniciativas
que se incorporaron tenian su formulacion o habian sido ingresadas al Sistema
Nacional de Inversiones, lo que afectd e influyo en los tiempos previstos de
ejecucion del plan y por ende, en la planificacion. Esto -a pesar de ser en una
escala mas pequefa- sirve como ejemplo a la hora de definir politicas pubicas.

En la fase inicial, la etapa de formulacidon de una politica puede estar influida
por diferentes factores, segun el Banco Mundial "La formulacion de politicas
en el centro estda dominada por consideraciones politicas. La autoridad
principal de gobierno toma, evalua y sondea ideas; luego decide el disefio
principal de la politica: objetivos e instrumentos” (Banco Mundial, 2010, p:
16), es decir, en esta fase se traza el camino que debera seqguir la idea y se
disefa la estrategia de accion, todo lo que podria estar influido por intereses
de quienes tomen las decisiones, segun se menciona en la cita. Por su parte,
Olavarria (2013) sostiene que en Chile la formulacién de las politicas publicas
"depende de voluntad de algun actor poderoso y de los esfuerzos que
desarrolla un conjunto de técnicos para materializar los fines establecidos por

ese actor de poder” (Olavarria, 2013: p. 361). Tomando esto, se acoge que el
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concepto de formulacion estad asociado a la toma de decisiones iniciales dentro
del proceso de una politica publica, como una de las primeras etapas y que
requiere esfuerzos politicos (de quienes deciden y estan en el poder) y técnicos
(de los equipos que asesoran a los actores de poder).

Considerando esta fase temprana que ocupa la formulacidon en el ciclo de las
politicas publicas, resulta muy relevante analizar como se desarrolld en el
PEDZE y cdmo repercutio en las etapas posteriores, en especifico en su
implementacion ya que, las decisiones del momento, los equipos técnicos y las
metodologias aplicadas para disenar el plan, fueron el marco de accién para la
siguiente fase. A continuacion, se entregan mayores detalles acerca del
concepto de implementacién, con el fin de poder analizar cémo se articularon
ambas etapas.

4.4. Implementacion de Politicas Publicas

Desde la mirada de politica publica, la implementacién forma parte del proceso
socio-politico de formacion de esta (Pressman y Wildavsky, 1998; Lindblom,
1991, citado en Cortazar, 2006). La definicidn a considerar en el marco de
este andlisis es la siguiente: "La implementacion es el conjunto deliberado y
secuencial de actividades del gobierno orientadas al logro de los propdsitos y
objetivos de la politica, articulados en declaraciones oficiales de politica. Mas
breve,; la implementacion es el proceso de transformar en resultados los
objetivos asociados con una politica publica. Se trata de un proceso continuo
y no lineal, el que debe ser administrado” (Basu, 1997 citado en Lahera, 2005).

En el marco del PEDZE, el proceso de implementacién estuvo a cargo -
inicialmente- del mismo equipo que disefid el plan, pero a raiz de los cambios
de autoridades, y luego de la extensidon de los plazos de ejecucién del plan,
este fue tomado y conducido por el nuevo equipo que se instald en el Gobierno
Regional de Aysén a partir del afio 2021. En este sentido, la politica publica
entrega antecedentes interesantes para poder abordar hasta qué punto la
implementacion logra ajustarse cuando el disefio ha sido construido con
lineamientos que no necesariamente son parte de la estrategia de los equipos
que implementan.
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En la etapa de implementacidn se aplican las decisiones de la etapa de disefio,
de manera que se sigan los lineamientos previamente estudiados y trabajados,
es aca donde toma sentido el trabajo inicial y en esta etapa -principalmente-
se deben realizar las acciones que apunten a resolver el problema identificado.
En cuanto a esto, los procesos de consulta previos son fundamentales, se
deben recoger los principales hallazgos de ahi, de manera que las acciones
vayan acordes a ello, la Intendenta de la época, a cargo de liderar el proceso
de confeccidon del plan declara que “implementar politicas publicas para las
personas no es posible sin espacios para el dialogo y la participacion de la
ciudadania” (PEDZE, 2014: p: 7).

El PEDZE es un plan que se declara participativo desde su base, por lo tanto,
esta tesis ahondara en dicho proceso para poder identificar hasta qué punto la
implementacion del plan conversé y/o respondié a las necesidades declaradas
por los y las habitantes de Aysén.

El PEDZE se inscribe dentro de las medidas impulsadas para avanzar en la
descentralizaciéon en Chile, aunque de manera parcial. Este plan refleja una
serie de recomendaciones destinadas a promover el desarrollo regional,
destacando la importancia de la itersectorialidad en las regiones para alcanzar
objetivos comunes. En suma, el PEDZE y otras medidas similares representan
esfuerzos por articular elementos que permitan la ejecucién de proyectos
alineados con los objetivos de desarrollo territorial, en el contexto de un
proceso de descentralizacidn que se encuentra en curso. Para ahondar en esto,
se desarrollara el concepto de intersectorialidad para comprender en qué
medida, el accionar articulado de las instituciones, puede mejorar los
resultados de la ejecucion de planes de este tipo.

4.5. Intersectorialidad

Cecchini et al. (2015) sostienen que la coordinacién es un factor clave cuando
se quieren abordar integralmente problemas complejos con multiples aristas
y causas, en este sentido la intersectorialidad se posiciona como un
antecedente de gran relevancia a la hora de estudiar politicas publicas
multidimensionales como el PEDZE que integra a distintos sectores, entre los
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gue se encuentran: Desarrollo Social, Economia, Obras Publicas, Salud,
Transportes y Telecomunicaciones, Vivienda y Urbanismo, Educacion, otros
(GORE Aysén, Cartera PEDZE, 2022).

Estos mismos autores sugieren que la intersectorialidad tiene distintos grados
gue dependeran de los niveles de complejidad y profundidad de los objetivos
gue las politicas publicas persigan, sobre esto establecen que "una
intersectorialidad de “alta intensidad” es necesaria cuando se pretende ir mas
alla de asegurar el acceso a bienes y servicios, como por ejemplo para
desarrollar capacidades, alterar comportamientos o proveer una oferta de
proteccion social en una perspectiva sistémica” (p: 414) como es el caso del
PEDZE.

Abordar las politicas publicas de manera integral es un punto de gran
relevancia debido a la complejidad que esto trae, Waissbluth (2008) sostiene
que los diagndsticos o disefios de una entidad o programa publico deben
hacerse de manera "integradora y holistica” (p: 16) de lo contrario se pueden
cometer errores que afecten el desenlace esperado o el logro de los objetivos
planteados.

Tomando como base el concepto de sector, este sera definido por Cunill como:
“especialidades del conocimiento que se expresan en el aparato
gubernamental a través de la organizacion funcional por sectores, tales como
educacion”, en linea con lo anterior "La intersectorialidad, en este caso, se
refiere en primera instancia a la relacion entre diversos sectores
gubernamentales” (Cunill, 2014: pp. 6-7). En virtud de que el PEDZE surge
con el fin de favorecer el desarrollo de la region e incrementarlo a través de la
reduccion de brechas, es clave analizar de qué manera fue conducida la
intersectorialidad, sobre todo revisando cual fue el foco comun que orienté a
los distintos sectores hacia la busqueda del desarrollo regional. Como indica
Cunill, la intersectorialidad implica un “acuerdo” entre los sectores para actuar
de manera conjunta y lograr un cambio social (Cunill, 2014: p. 8), en este
caso, el desarrollo de Aysén.

Ademas, la intersectorialidad promueve una vision compartida y una
planificacion estratégica coherente, evitando duplicidades y conflictos entre las
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acciones de diferentes instituciones. Esto facilita la asignacion eficiente de
recursos y la identificacién de oportunidades de colaboracién que pueden
amplificar los resultados positivos del plan.

En resumen, el concepto de intesectorialidad ofrece un marco soélido para
entender como la colaboracién entre instituciones puede mejorar la ejecucidn
de planes como el PEDZE, permitiendo una respuesta mas efectiva y completa
a los desafios territoriales.

Al integrar los puntos de este marco conceptual, se articulan los medios para
analizar y evaluar el plan. Al pensar en la etapa de formulacién que marco la
posterior implementacién, genera curiosidad conocer hasta qué punto los
actores acogieron el los diagnodsticos y percepciones de la ciudadania en
relacidn a las necesidades del territorio. Debido a que el PEDZE se define como
participativo, se destaca el concepto de Participacién Ciudadana con el fin de
indagar los niveles de participacion que se propiciaron en el disefio del plan,
ya que al ser participativo podria asumirse que el mandato ciudadano influyé
en los actores con poder de decision de la época o bien se le dio una
ponderacién menor a la hora de definir las iniciativas.

4.6. Participacion ciudadana

En Chile, el afio 2011 entrd en vigencia la Ley 20.500 sobre Asociaciones y
Participacién Ciudadana en la Gestién Publica y en su articulo 2°, se declara
explicitamente que “"Es deber del Estado promover y apoyar las iniciativas
asociativas de la sociedad civil”, esto, segun lo establecido en la Carta
Iberoamericana de Participacion Ciudadana va acorde con la obligacién de los
estados de establecer los mecanismos para que la participacién ciudadana
ocurra.

Se entenderd la participacién ciudadana como el “"proceso de construccion
social de las politicas que, conforme al interés general de la sociedad
democratica, canaliza, da respuesta o amplia los derechos econdmicos,
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sociales, culturales, politicos y civiles de las personas, y los derechos de las
organizaciones o grupos en que se integran, asi como los de las comunidades
y pueblos indigenas” (Carta Iberoamericana de Participacién Ciudadana, 2009:

pp. 3-4).

Naser et al. (2020) destacan que la Participacién Ciudadana ademas debe
“practicarse en todas las etapas y procesos del ciclo de la gestién de politicas
publicas (disefio y formulacidon, implementacidon, seguimiento, evaluacion), en
todos los sectores y a todos los niveles de gobierno (nacional, regional y local)”
(p: 17).

Para efectos del Plan, en la etapa temprana de su disefno se realizaron talleres
de participacion ciudadana, dicho proceso fue parte de uno de los dos
elementos clave de la metodologia "En este sentido, se generd una estructura
organizacional que facilitd, de manera importante, el trabajo participativo y la
elaboracion de esta propuesta” (PEDZE, 2014: p. 122).

La Participacion puede tener distintos niveles, segin los autores citados
citando a Sandoval, Sanhueza, & Williner, 2015), serian los siguientes (p: 17):

e Nivel informativo: se trata de la entrega de la informacion a la ciudadania
sobre un asunto publico. Es una accion unidireccional, donde la autoridad
entrega informacidon, pero no busca recibir aportes ciudadanos.

e Nivel consultivo: representa el nivel basico de influencia que las
personas o grupos pueden tener al ser convocados a participar de un
proceso de consulta para la toma de decisiones sobre alguna
problematica publica. El objetivo de un proceso de consulta es recoger
opiniones, propuestas e intereses de quienes participan. Los resultados
de la participacion de interesados no son vinculantes para la autoridad.

e Nivel decisorio: la participacion de las personas y grupos tiene una
influencia directa sobre la toma de decisién del asunto en cuestion. Es
un proceso de consulta cuyo resultado es vinculante.

e Nivel de cogestion: las personas y grupos que participaron de los
procesos de toma de decisiones se involucran también en los procesos
de implementacidon, seguimiento y evaluacion.
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En el levantamiento de informacion se dirigieron preguntas especificas que
permitieron indagar acerca del nivel en que se situd la participacion ciudadana
realizada para efectos del plan, por lo que posteriormente se posicionara este
en alguno de los expuestos por los autores.

Luego de los conceptos seleccionados, daremos paso a los siguientes
apartados que van aportando otras definiciones esenciales, como lo son los
objetivos y la metodologia, para luego avanzar a los resultados que se
presentan en el capitulo 7.

30



5. OBJETIVOS DE LA INVESTIGACION
5.1. Pregunta de investigacion:

£Qué factores e intereses incidieron en las etapas de diseiio e
implementacion del PEDZE en la Region de Aysén?

5.2. Objetivo General

Analizar desde una mirada territorial los factores criticos que facilitaron u
obstaculizaron las etapas de diseno e implementacion del PEDZE en la Region
de Aysén.

5.3. Objetivos especificos

e Identificar la articulacion de actores clave, sus intereses e influencias,
gue propiciaron o dificultaron la instalacién de la politica publica en la
region (mapa de actores).

e Identificar nudos criticos y/o fortalezas de la etapa de disefio que
repercutieron en la implementacion del plan.

e Analizar la coherencia de los proyectos del plan con los ejes estratégicos
a través del avance de las carteras sectoriales en relacién a la
planificacion inicial para conocer los niveles de ejecucion de las
iniciativas del plan.

e Proponer mejoras a la implementaciéon del Plan que favorezcan la
aplicacién de futuros planes y politicas publicas con foco en la
descentralizacion.
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6. MARCO METODOLOGICO

Hernandez Sampieri sostenia que el disefio metodoldgico tiene como objetivo
“visualizar la manera practica y concreta de contestar las preguntas de
investigacion, ademas de cumplir con los objetivos fijados” (2020, p. 128), en
este sentido, el presente apartado permite ordenar el analisis y encausarlo con
el fin de desarrollar los objetivos general y especificos a partir de distintas
técnicas de recoleccion y analisis de datos.

El diseno de la metodologia fue entendido como un "plan o estrategia
concebida para obtener la informacion que se desea con el fin de responder el
planteamiento del problema” (Sampieri, 2020; Wentz, 2014; McLaren, 2014;
Creswell, 2013; Hernandez-Sampieri et al., 2013; Kalaian, 2008, p. 128), es
decir, a partir de estas definiciones se delimité el camino a seguir para resolver
la interrogante acerca de los factores que facilitaron u obstaculizaron las
etapas de diseno e implementacion del PEDZE.

Esta investigacion se abord6é desde un enfoque cualitativo debido a que la
realidad estudiada debid ser construida e interpretada, ya que los objetivos de
este estudio (tanto generales como especificos) requieren abordarse con un
alcance exploratorio, que corresponde a "un enfoque que se emplea cuando el
objetivo consiste en examinar un tema poco estudiado o novedoso”
(Hernandez, 2020, p. 91).

En cuanto al analisis del PEDZE de la Regidn de Aysén, si bien existian informes
técnicos de distintas instituciones estatales, estos no abordaban la politica
publica desde una investigacion que respondiera concretamente a lo planteado
en este estudio, desde una mirada académica. Luego de indagar, no se
encontraron precedentes como este, por lo que se reafirma el caracter
exploratorio.

La inmersién inicial del estudio se llevd a cabo a través del proceso de
recoleccion de informacion y datos, principalmente mediante fuentes
secundarias que consideraban informacion entre los afios 2014 y 2022. Esto

32



incluydé la revisién de literatura que sustenté el marco conceptual y los
conceptos clave que iban surgiendo a lo largo de la investigacion. Ademas, se
considerd necesario realizar revision de paginas institucionales y datos
publicos que aportaron indicadores sobre iniciativas contenidas en el PEDZE,
por ejemplo, el Portal Chile Indicat®

6.1.

Unidad de Analisis

Definicion

Entendida como segmentos de contenido textual, auditivo o visual que se
analizaran para generar categorias (Hernandez Sampieri, 2020, p. 461), para
este estudio se definieron tres tipos de unidades de analisis siguiendo modelo
propuesto por Lofland et al. (2005):

1.

6.2.

Grupos:

Integrantes del equipo de trabajo del Gobierno Regional (2014)

Ex Intendencia y Gabinete (sectores que participaron en el proceso de
elaboracion).

Equipo actual del Gobierno Regional que lidera y ejecuta el Plan.

. Organizaciones:

Gobierno Regional de Aysén, como institucion que lidera el proceso de
ejecucion del plan y coordina con los distintos sectores.

. Procesos:

Se revisara el proceso de disefio e implementacién del plan.

Muestra

La muestra esta definida como "el subgrupo del universo o poblacion del cual
se recolectan los datos y que debe ser representativo de ésta” (Hernandez
Sampieri, 2020, p. 173). Dado que se trata de una investigacién cualitativa,
se utilizard una muestra no probabilistica, determinada por las caracteristicas
de la investigacion y su finalidad de “documentar experiencias” (Hernandez
Sampieri, 2020, p. 176). Para definir la muestra se consideraron los siguientes
criterios:

10 Revisado en Web perteneciente a la Subsecretaria de Desarrollo Regional (SUBDERE)
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e Capacidad operativa de la investigadora.
e Entendimiento del fendmeno.
e Naturaleza del fendmeno.

Considerando que la investigacién corresponde a un estudio de caso, el
tamafo de la muestra fue de 12 entrevistas semiestructuradas, y se subdividié
en tres grupos:

e Grupo 1: 5 integrantes del equipo responsable elaborador (2014)
e Grupo 2: 2 integrantes del equipo responsable ejecutor (actualidad)
e Grupo 3: 5 integrantes del equipo sectorialista (2014)

6.3. Técnicas de recoleccion de datos:

Fuente primaria: Entrevistas semiestructuradas:

Las entrevistas se realizaron con pautas especificas para cada grupo,
pertinentes al proceso del plan de los que participaron. Las preguntas fueron
preparadas previamente, pero se permitié la flexibilidad de incluir otras
durante la conversacién (Hernandez Sampieri, 2020, p. 403).

Fuente secundaria: Revision de literatura y documentos técnicos

Se realiz6 la revision de documentos oficiales utilizados por SUBDERE y
elaborados en base a insumos proporcionados por el equipo regional del
Gobierno Regional de Aysén:

e Informe Final del programa Plan Especial de Desarrollo de Zonas
Extremas, elaborado por la DIPRES en el afio 2020.

e Evaluacion del disefio, implementacidn y resultados del Plan Especial de
Desarrollo de Zonas Extremas (PEDZE), elaborado por CLAPES UC en el
ano 2020.

e Reportes internos del Gobierno Regional de Aysén publicados en su Web
oficial.
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6.4. Plan de Analisis

El analisis de los datos consiste en la estructuracidon e interpretacion de los
datos recolectados, para fines de esta investigacion, los datos se analizaron a
través del enfoque inductivo, abordandolo a través de la siguiente estrategia:

6.4.1. Operacionalizacion Marco Metodologico

Con el fin de organizar la informacidén a recopilar, se precis6 una etapa de
operacionalizacién del disefio metodoldgico previamente definido con el fin de
tener un acercamiento hacia el desarrollo y dar respuesta a los objetivos
especificos y general.

Para esta etapa se definieron las siguientes categorias analiticas y variables
de cada uno de los objetivos especificos: dimensiones, sub dimensiones
variables/indicadores, fuente de informacion.
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OBJETIVO
ESPECIFICO

Identificar la
articulacion de
actores clave y
analizar
intereses e
influencias que
propiciaron o
dificultaron la
instalacién de la
politica publica
en la region
(Mapa de
actores).

Identificar
nudos criticos
y/o fortalezas
de la etapa de
disefio que

repercutieron en

la
implementacién
del plan.

DIMENSI
ON

Intereses
e
influencias

Sociedad
Civil

Nudos
Criticos

Fortalezas

SUBDIMENS
ION

Participacion
en decisiones
regionales
(grupos de
interés)

Demandas
regionales
(arbol de
problemas)

Institucionalid
ad

Metodologia
utilizada

Politica

Publica
participativa
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Tabla 3: Operacionalizacion disefio metodoldgico

VARIABLES/INDICADO
RES

e Cargos de Direccién
o de nivel
estratégico, que
tuvieron
participacion.

e Cargos de eleccion

popular que tuvieron

participacion.

e Organizaciones
sociales (grupos de
presion)

e Movimientos
sociales previos al
plan que influyeron
en la definicidn de
necesidades.

e Tiempo de
elaboracion del plan.

e Lineamientos
predeterminados
(servicios publicos
desconcentrados).

N/A

e Instancias de
participacion
ciudadana.

FUENTE DE
INFORMACI
ON

Secundaria

Secundaria

Primaria y
secundaria

Primaria y
secundaria

Primaria y
secundaria



OBJETIVO
ESPECIFICO

Analizar la
coherencia de
los proyectos
del plan con los
ejes
estratégicos, a
través del
avance de las
carteras
sectoriales en
relacién a la
planificacion
inicial para
conocer los
niveles de
ejecucion de las
iniciativas del
plan.

Proponer
mejoras a la
implementacién
del Plan que
favorezcan la
aplicacion de
futuros planes y
politicas
publicas con
foco en la
descentralizacié
n

DIMENSI
ON

Definicion
de
carteras

Ejecucion
presupues
taria

Recomend
aciones

Fuente: Elaboracién propia.

SUBDIMENS
ION

Criterios
utilizados para
seleccionar
proyectos.

Niveles de
cumplimiento
de la
planificacion
financiera
(programacion

)

Importancia
de tener
politicas
publicas
permanentes
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VARIABLES/INDICADO

RES

Sistematizacion de
resultados.

Cantidad de
proyectos por
sector.

Coherencia con las
demandas sociales y
resultados de la
participacion
ciudadana (si los
hubiera)

Porcentaje de
avance de toda la
cartera.

Porcentaje de
avance de las
carteras por sector.
Identificacién de
sectores que no
avanzaron.

Nueva Politica de Zonas
Extremas para la Regidn
de Aysén (2023)

FUENTE DE
INFORMACI
ON

Primaria

Secundaria

Primaria



6.4.2. Codificacion

Con el objetivo de estructurar los datos, luego de realizadas las entrevistas,
se avanzo hacia una codificacién que considera la busqueda de conceptos que
se repiten entre distintos participantes luego de las entrevistas realizadas a
los 3 grupos definidos. Se hizo una comparacion de cdédigos para buscar
vinculos (Hernandez Sampieri, 2020: p.448). Para este proceso, se realizaron
las transcripciones de todas las entrevistas.

Para llegar a los resultados que confluyeron, se realizd un analisis de la
informacion proveniente de los documentos y de las entrevistas orientado por
la matriz previamente descrita (Tabla 3). A partir de este analisis cualitativo,
donde primé una ldgica inductiva se arribd a los resultados que se describen
a continuacion.
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7. RESULTADOS

En el presente apartado, se daran a conocer los principales hallazgos del
proceso de levantamiento de informacidon a través de las 12 entrevistas
semiestructuradas. Ademas de un analisis articulado con las fuentes
secundarias, abriendo paso a tematicas que estan vinculadas a los hallazgos
encontrados.

Los resultados de la revision de ambas fuentes, seran presentados en linea
con cada uno de los objetivos especificos, con el fin de dar respuesta a las
interrogantes planteadas ahi. A partir de esto se presentan tematicas que
abordan los ambitos destacados y que complementan la informacion emanada
del levantamiento de informacidén, lo cual aporta para la parte final de esta
tesis, donde se entregan conclusiones y recomendaciones.

"El esfuerzo de dispersar y diagnosticar a nivel micro, provoco que se
dispersara a nivel politico. Se requiere una vision estratégica de donde
invertir bien en el desarrollo de una Zona Extrema, si quieres una region mas
autonoma -en términos de dependencia de recursos- y dejar de ser
dependientes apuesta a decisiones estratégicas que cambien la vision de
desarrollo que se ha tenido hasta ahora”

(Entrevistado grupo sectorial, 2014)

7.1. Facilitadores y obstaculizadores de la instalacion del PDZE (mapa
de actores)

Para efectos del presente analisis se entendera el mapa de actores como una
muestra grafica que permitird analizar y comprender los intereses e influencias
de la implementaciéon del Plan.

Las fuentes de informacidon -primaria y secundaria- indicadas en el marco
metodoldgico, aportaron con antecedentes que sirvieron como insumo para
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definir intereses e influencias de los/as actores que tuvieron participacion en
la instalacién del PEDZE en la Regidon de Aysén.

Para realizar este capitulo se toma como referencia la metodologia utilizada
por Fernandez & Rugel (2018) en el documento”éCon quiénes dialogar sobre
pobreza rural en América Latina?” aplicando técnicas y recomendaciones
planteadas por las autoras. El andlisis se enfoca principalmente en los actores
de los grupos 1 y 3, grupo elaborador 2014 y grupo sectorial 2014,
respectivamente. Esto debido a que fueron quienes estuvieron en la etapa de
elaboracion del PEDZE participando activamente y vinculandose con otros
actores del proceso.

Luego de definir a los actores vinculados a la instalacion del PEDZE (grupos 1
y 3, se otorga la siguiente caracterizacion:

a) Actores del Gobierno Central - nivel regional
b) Actores del Gobierno Central - nivel nacional
c) Actores estratégicos - area de planificacion
d) Alcaldes

e) Comunidad

f) Profesionales GORE 2014

Esta caracterizacidon surge por la procedencia de los actores y por donde se
situaban en el afio 2014 cuando se implementa el plan, y sumado a esto, se
consideran por el grado de influencia que tuvieron en la toma de decisiones,
cuyos niveles se agrupan en los siguientes “"elevado: cuando los actores tienen
una gran influencia en el ambito nacional o regional y en los debates publicos;
moderado: cuando participan en el debate pero influyen poco en la agenda
publica; y bajo: cuando su influencia es escasa” (Fernandez y Rugel, 2018: p.
13).
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FIGURA 3: Mapa de actores sobre la formulacion e instalacion del PEDZE
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Figura 3: Mapa de actores sobre la formulacion e instalacion del PEDZE

Fuente: elaboracidon propia en base a fuentes primarias y secundarias tomando como
referencia modelo Fernadndez & Rugel (2018, p.23).

Respecto a lo expuesto en el mapa de actores (figura 3), se logra identificar
los niveles de influencia y el interés por la instalacién de la politica publica en
la regidn. Resulta llamativo ver que los niveles centrales, aquellos que tienen
su casa matriz en la capital nacional, son quienes alcanzan los mayores niveles
de influencia, no asi de interés. Esto quedd en evidencia al indagar en los pasos
del proceso y lo recabado en las entrevistas, donde se sostuvo que la palabra
final la tuvo el nivel nacional.
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A su vez, en el nivel regional se identifica con claridad déonde estuvo la
conduccion del proceso de implementacion, que fue principalmente instalada
en el Gobierno Regional, pero bajo el liderazgo de la Intendencia, con
participacion clave de los/as SEREMIS de la época. Por otra parte, los equipos
técnicos estuvieron alineados con el objetivo a alcanzar, pero tuvieron poco
nivel de influencia ya que su rol fue principalmente de soporte.

Por otra parte, la comunidad que participd en los talleres, no tuvo mayor
influencia ya que, las decisiones finales pasaron por una serie de filtros y no
se evidencian criterios explicitos sobre las iniciativas seleccionadas para la
cartera. En todos los casos a nivel regional, se evidencidé un interés alto, a
favor de la implementacion del PEDZE y con caracter facilitador en todo el
proceso.

En las entrevistas realizadas acerca de este punto, la puerta fue la consulta
acerca de como nace el PEDZE y cual fue el rol que tuvo en la
elaboracion del plan. Ante esto, los resultados muestran que para el grupo
del equipo responsable de la elaboracion del Plan se trata de una iniciativa que
surge por un mandato presidencial de la entonces Presidenta de la Republica
Michelle Bachelet, quien comprometié que en los primeros 100 dias de su
Gobierno se harian Planes Especiales de Desarrollo para Zonas Extremas, lo
que ratifica la informacion presentada en los antecedentes. Esto es recogido
por la Intendenta de la época y se da inicio al proceso de elaboracién del Plan.

Con respecto a la consulta sobre actores clave que facilitaron o dificultaron el
proceso, se destacd por parte de los entrevistados del grupo que elaboro el
plan que en ese entonces aun existia la figura de la intendencia con un doble
rol: representante de la Presidenta en la Regién y jefatura superior del
Gobierno Regional de Aysén. Por lo anterior, tenia a su cargo a todas las
Secretarias Regionales Ministeriales que conformaban el Gabinete; y era Jefa
de las Divisiones del Gobierno Regional de Aysén. En esta linea, la coordinacién
resulté sencilla debido a que la Intendenta condujo el proceso y dio la
instruccién de que se debia elaborar el Plan en un plazo acotado y que todos
los esfuerzos se debian poner ahi.
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"El rol de la Intendencia fue facilitador, marcé el trabajo del
Gabinete por al menos cuatro meses, fue un proceso muy
intenso y todo se hizo rapido” ... "SEREMIS fueron actores
clave, en todos los Gabinetes el tema principal era el
PEDZE, de marzo a mayo del 2014” (entrevistado equipo
formulador 2014).

"El proceso que se desarrollé fue un hito y un signo del
Gobierno en la Region” (entrevistado equipo formulador
2014).

Figura 4: Organigrama equipo directivo Intendencia
Regional 2014

INTENDENTA
REGIONAL

IDIVISIONES GOBIERNO|
REGIONAL

SEREMIS (Gabinete)

Divisién de
Planificacién y
Desarrollo Regional
(DIPLADE)

Divisidon de Analisis y
Control de Gestion
(DAG)

Fuente: elaboracion propia en base a entrevistas.
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La Intendenta tuvo la tarea de liderar el proceso e instruir a sus equipos tanto
de gabinete como del gobierno regional, a que elaboraran la estrategia, lo cual
se tornd desafiante en virtud de que todo el Gabinete habia sido designado
recientemente, lo que exigid que rapidamente se abocaran en una tarea
titanica y muy relevante para el desarrollo de la Regidn.

En esta etapa las Divisiones del Gobierno Regional tuvieron un rol esencial
debido a que estuvieron a cargo de llevar a la practica el proceso de
formulacién del plan, lideraron el trabajo interno con sus respectivos equipos
y con los sectores (SEREMIS).

Las divisiones formuladoras que destacan fueron la Divisién de Planificacién y
Desarrollo Regional (DIPLADE) y la Divisidon de Analisis y Control de Gestidn
(DAG), esta ultima actualmente no existe como tal, ya que el organigrama de
los Gobiernos Regionales tuvo cambios significativos luego de la promulgacion
de laley 21.074 del aifio 2018 de Fortalecimiento de la Regionalizacion del Pais
del Ministerio del Interior y Seguridad Publicall. Cada una de las divisiones
mencionadas tuvo un rol especifico y trabajaron articuladamente.

Los Jefes de Divisidon propusieron la metodologia de elaboracién del Plan y
llevaban la informacion al Gabinete para orientar el trabajo. La DAG se
preocupd de todo lo relacionado al orden y coherencia de la inversidon que
traian consigo los proyectos que se propusieron en el plan; DIPLADE lider¢ el
proceso de elaboracién y fue responsable de todo el levantamiento de
informacion en el territorio a través de talleres y jornadas de participacion
ciudadana a lo largo de toda la region.

"Armamos un equipo con la gente del gobierno regional, se
desplazaron todos a la vez a distintas partes del territorio,
fueron entre 10 o 12 equipos que se desplegaron en toda

i | a Ley introduce modificaciones a la estructura del Gobierno Regional, reemplaza la figura
del/la Intendente/a por la de un/a Delegado/a Presidencial Regional y crea tres nuevas
divisiones en los Gobiernos Regionales: Fomento Productivo e Industria, Desarrollo Social y
Humano e Infraestructura y Transporte, entre otros cambios sustantivos que modifican el
organigrama vigente en el afio de realizacion del PEDZE. Revisado en:
https://www.bcn.cl/leychile/navegar?idNorma=1115064.
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la region a recolectar informacion y diagnosticar los temas
qgue uno mas o menos ya sabia que tenian, pero que habia
que corroborar en terreno” (entrevistado equipo formulador
2014).

"Gran parte de las iniciativas del Plan, un 70%
aproximadamente nacen de los talleres ciudadanos”
(entrevista equipo formulador 2014).

Segun la informacion aportada por entrevistados del grupo 1 principalmente,
se realizaron talleres a lo largo de toda la regién, para esto se desplegé todo
el equipo DIPLADE con el fin de recabar informacion acerca de las principales
necesidades del territorio, en jornadas de trabajo intensas con un tiempo
acotado para la realizacion vy logistica.

"Se elabord una metodologia de elaboracion del Plan y sus
Dialogos Territoriales, se dictd la resolucion y se dispusieron
los medios institucionales para las salidas a terreno”
(entrevista equipo elaborador, 2014).

"Tomamos el listado de las demandas de "tu problema es
mi problema” y armamos mesas por tematica: mesa salud,
mesa educacion, etc, aqui le preguntabamos a la gente
sobre cada demanda, hicimos el cruce con eso” (entrevista
equipo elaborador, 2014).

En consecuencia, los principales resultados obtenidos de las preguntas
realizadas al equipo que participé en la formulacion del plan con respecto al
origen de este y a los intereses e influencias que propiciaron o dificultaron su
instalacién, se destaca principalmente como una iniciativa de Gobierno, un
compromiso presidencial que se declaré en el Programa de la ex Presidenta y
que se materializd en los primeros 100 dias de su mandato.

A nivel regional, predomina la figura de la ex Intendenta y su equipo directivo,
como lideres del proceso de elaboracion, asi también la colaboracion de las
Secretarias Regionales Ministeriales o Gabinete como facilitadores de todo el

proceso.
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Finalmente, destaca el despliegue territorial del equipo del Gobierno Regional,
lo que permitié la realizacion de talleres a lo largo de toda la region, con el fin
de recoger las necesidades de las personas y plasmarlo en la cartera de
iniciativas del plan. A pesar de las menciones sobre el caracter participativo,
no se encontrd evidencia a partir de la revisidn de fuentes secundarias, que
permitiera evidenciar el vinculo de lo demandado por la comunidad y los
proyectos definidos.

Por parte de quienes fueron parte del grupo que ejecuta el plan, al momento
de detallar cdmo nace, se destaca que iniciativas de este tipo surgen con el fin
de pensar las politicas publicas con una mirada territorial, reconociendo las
caracteristicas especiales de cada regién y desde ahi se define como avanzar:

"El PEDZE fue un buen plan en general, en cuanto al fondo,
reconoce a los territorios extremos y sus particularidades y
desde ahi interviene” (entrevista equipo ejecutor, 2023).

En relacion a la participacion ciudadana, se reconoce el proceso participativo
realizado para el levantamiento de la cartera, pero se enfatiza que los
compromisos adquiridos con la ciudadania no fueron realistas.

"Si bien hubo proceso de participacion ciudadana, creo que
este fue muy populista, por lo tanto, muchas cosas estaban
a nivel de idea, uno en la administracion publica no puede
comprometer cosas a nivel de idea, porque no alcanzas a
hacer nada” (entrevista equipo ejecutor, 2023).

El grupo sectorialista de profesionales de diversos sectores del aparato publico
vinculados al Plan -que en muchos casos fueron unidades técnicas- reconoce
que el plan nace por un mandato presidencial que busca generar mayor
inversion y resolver problematicas permanentes en la regién tomando en
cuenta demandas territoriales histdricas.

"Nace de un compromiso presidencial con las zonas
extremas, debido a la condicidn de retraso (estandares) en
los niveles de desarrollo econdmico, social y cultural
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respecto de las regiones no extremas. En lo referente a la
infraestructura, un foco Iimportante del Plan fue Ia
conectividad, especialmente la vial donde las brechas eran
muy significativas” ... "Los actores clave que propiciaron
esta politica parten de la Intendenta Regional y el GORE a
través de la DIPLADE quienes lideraron el proceso de
desarrollo y seguimiento” (entrevistado sector Obras
Publicas, 2014).

"El Gobierno regional ponia los limites con lo aceptable y lo
qgue no era posible hacer” (entrevistado sector Agricultura,
2014).

“"Para elaborar el PEDZE se da una légica de rescatar
iniciativas histéricas que no pudieron ser financiadas
previamente ... Tomando en cuenta un modelo mixto que
considerdé el levantamiento territorial y las demandas
histdricas” (entrevistado sector Educacion, 2014).

Finalmente, cerrando el presente capitulo se destacan como actores clave del
proceso a la Intendenta Regional y las Divisiones del Gobierno Regional,
especificamente la DIPLADE ya que fue el equipo que lideré el trabajo regional.
A su vez, aparece la SUBDERE como parte de los actores que, junto con el
GORE trabajo para poder tener un cartera acabada y viable, apoyando las
gestiones con el nivel central y acelerando procesos.

En linea con los resultados expuestos hasta ahora, a continuacion, se daran
antecedentes que desarrollan con mayor profundidad los conceptos centrales
presentados en el capitulo 4 y que estan profundamente asociados a las
principales problematicas que se identificaron por los actores clave.

7.1.1. Enfoque territorial y descentralizacion como conceptos
centrales

Como se ha mostrado en los antecedentes y capitulos previos, el PEDZE es

una politica publica que nace desde un territorio especifico, debido a diferentes
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condicionantes que se dan por factores que afectan a dicho territorio de
manera particular. Esto se muestra a través de necesidades colectivas, que
los y las habitantes de Aysén se preocuparon de realzar y visibilizar a través
de movimientos sociales. Sumado a lo anterior, se define desde la normativa,
gue el territorio presenta condiciones y particularidades que exigen politicas
publicas diferenciadas.

Segun lo indicado por DIPRES en su Informe Final del Plan Especial de
Desarrollo de Zonas Extremas del afio 2020 las ZONAS EXTREMAS son
territorios que se caracterizan por lo siguiente (p. 4):

« Estar aislados con relacion a la ciudad capital y a la zona central donde
se concentran la actividad productiva y la poblacion del pais;

= Tienen mayores costos de productividad y transporte respecto a las otras
regiones del pais, aspecto que influye en la competitividad;

» En general, se ubican geograficamente en zonas de frontera, por lo que
se ven afectadas por fendmenos migratorios y por un potencial
intercambio comercial (Arica, Aysén, Magallanes).

A raiz de esto, la mirada con que se disefa e implementa el plan, debe venir
desde una posicién diferente, observando la realidad territorial para aportar
con soluciones pertinentes, en esta linea y tal como se indicé en el marco
tedrico, el enfoque territorial serd entendido segun lo establecido por Cleary
(2003) como "una compleja red de vinculos e interacciones entre factores
ambientales, econdmicos, sociales y culturales que delimitan, determinan y
orientan el desarrollo territorial” (Morales & Jiménez, 2018: p. 38). Por esto,
el enfoque territorial se posiciona como un concepto central al momento de
analizar el plan y se asocia directamente con el caracter descentralizador que
se buscé con su implementacion.

Para ahondar en esto, vale la pena destacar medidas que Chile ha adoptado
con el fin de dar respuesta a necesidades de las regiones extremas, que han
seqguido directrices que apuntan a Ila Igualdad Territorial, Equidad
Interterritorial, diferenciando entre realidades territoriales diversas. Una de las
principales fue la instalacion de la Comision Asesora Presidencial en
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Descentralizacion y Desarrollo Regional, de donde nacieron una serie de
medidas que han sido las mas consistentes en los ultimos 10 anos, y han
orientado el proceso de descentralizacidn desde una mirada territorial hasta la
fecha.

(a)Comision Asesora Presidencial en Descentralizacion y Desarrollo
Regional

Fue creada en el afio 2014 en el Gobierno de la Presidenta Michelle Bachelet,
con el fin de dar respuesta a la necesidad histérica y en aumento, por mejorar
la presencia del gobierno central en las regiones, a través de proponer una
Politica de Estado para avanzar en descentralizacion en todos los territorios,
tanto del espacio local como regional que permita una distribucion mas
equitativa de los recursos, con una mirada estratégica y sostenible en el
tiempo.

La Comisidon desarrolld su trabajo con una metodologia participativa por
indicacién de la Presidenta y con apoyo de la SUBDERE. Alcanzando quince
dialogos regionales que convocaron a cuatro mil personas aproximadamente.

En cuanto a la organizacién del trabajo, la Comision se organizé en 5 grupos
tematicos de los cuales se constituyeron los “Ejes de Accidon” entorno a los
cuales se articularon las 10 propuestas que dieron para una Politica de Estado.
Los grupos fueron los siguientes:

1. Descentralizacién Politica, con el fin de dar mayor autonomia y legitimidad.

. Descentralizacién Administrativa, propiciando traspaso de competencias.

3. Descentralizacion  Fiscal = Econdmica, buscando mas recursos,
territorialmente articulados.

4. Fortalecimiento de Capacidades Locales y Regionales

5. Participacién Ciudadana y Control Democratico.

(p. 10).

N
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De los 5 ambitos que buscé abordar la Comisién, se desprendieron 10
medidas que constituyen Una Politica de Estado para la Descentralizaciéon y
el Desarrollo Territorial de Chile (pp. 11-13):

PRIMERA: Definicidon del Estado de Chile como Estado Descentralizado.
SEGUNDA: Eleccidon de la maxima autoridad Regional.
TERCERA: Traspaso de Competencias, Servicios y Programas.
CUARTA: Creacién de un Sistema de Administracion de Areas
Metropolitanas.

QUINTA: Ley de Rentas Regionales.

SEXTA: Fondo de Convergencia para la Equidad Territorial.
SEPTIMA: Sistemas Regionales de Gestion de Capital Humano.
OCTAVA: Fortalecer la Institucionalidad Publica Regional.
NOVENA: Democracia Local y Regional.

DECIMA: Fortalecer la Participacion Ciudadana

NN
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De las 10 medidas propuestas, muchas se han materializado, destacando por,
sobre todo, el Decreto con Fuerza de Ley (DFL) 1; que fija el texto refundido
y actualizado de la Ley Organica Constitucional sobre Gobierno vy
Administracidn Regional (Ley 19.175) del Ministerio del Interior y Seguridad
Publica que establece nueva normativa para las Administracion Regional y
Local, lo que se materializa con la Ley 20.990 del afio2017: Dispone la eleccion
popular del érgano ejecutivo del gobierno Regional.

Con la normativa mencionada, se evidencian avances en descentralizacidon
politica y descentralizacién administrativa, no ocurre lo mismo al pensar en
avances en el ambito fiscal, del que se desprenden soluciones que aun no han
sido implementadas y que se vinculan intrinsecamente con el PEDZE.

Tal cdmo se ha mencionado, la Zona Extrema en Chile no ha sido
conceptualizada, mas bien se le ha dado dicha categoria a territorios que
poseen ciertas caracteristicas y sobre ellos se han tomado medidas en el
ambito fiscal, como por ejemplo la Asignacion de Zona Extrema, ahora bien,
no necesariamente se trata de recursos, sino de como las regiones extremas
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logran avanzar en su desarrollo en cuanto a ingresos y costos, con eficacia y
eficiencia.

(b)Descentralizacion Fiscal como un aporte a la equidad social:

Hablar de descentralizacion fiscal cobra mucha relevancia debido a que integra
medidas de largo plazo, no son solo soluciones basadas en la contingencia y/o
demandas puntuales, sino que se generan estrategias que apuntan a reducir
brechas a través de una distribucidén mas equitativa territorialmente. A su vez
aborda el “principio de igualdad horizontal” que consiste en “asegurar por
parte del Estado la provision de bienes publicos en similar calidad y cantidad

a todos los habitantes de los distintos territorios subnacionales” (CAP, p. 57).

Segun lo establecido en su Informe final, la comisidon asesora sefiala que
descentralizar profundamente en el ambito fiscal "posibilita mejorar la
eficiencia en el uso de los recursos y la eficacia en la entrega de resultados”
(p. 57). Sobre este punto, se destacan los conceptos de Cohesion Social y
Gobernanza Territorial:

"Corresponde al resultado esperado de avanzar hacia la construccion de un
pais territorialmente equilibrado. Ello implica, politicas diferenciadas para
territorios diferenciados, donde la generacion de institucionalidad territorial
con participacion activa de los agentes locales (publicos, privados, academia),
qgue se co responsabilizan y posibilitan la articulacion horizontal y multinivel,
dotan de la gobernanza territorial necesaria para la sostenibilidad de proceso
que permiten mayores niveles de bienestar y calidad de vida” (p. 57).

En relacién a la definicidn conceptual, la Comisién define citando a Marcel
(2008) senala que la descentralizacion fiscal se entiende desde dos enfoques:
de gastos e ingresos:

“"El enfoque de gastos, se relaciona con dotar de mayores

niveles de decision subnacional respecto del gasto publico

total, entendiendo que existira un mayor nivel de

descentralizacion fiscal mientras mayor sea el peso relativo
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de los gastos de decision de los gobiernos subnacionales
(Regional y Local) respecto del gasto publico total.

De la misma manera, el enfoque de ingresos significa
avanzar hacia mayores ingresos propios levantados
subnacionalmente respecto de ingresos totales. Para lo
cual, entenderemos que existira un mayor nivel de
descentralizacion fiscal, mientras mayor sea el peso relativo
de los ingresos propios levantados por los gobiernos sub
nacionales respecto de sus ingresos totales” (p. 58).

Para avanzar en descentralizacion fiscal, el equipo asesor propone dos medidas
esenciales, una Ley de Rentas Regionales y un Fondo de Convergencia. A
continuacién, se detallan.

(c)Proyecto de Ley de Rentas Regionales

En cuanto a esta medida, la comisidon propuso para el afio 2020, la meta de
gue se alcanzara un gasto subnacional auténomo de un 35% de la recaudacién
fiscal total, incrementando en un 17% lo que se proyectaba recaudar para el
ano 2018, esto seria a través del "traspaso de impuestos mineros territoriales
al sistema regional, endeudamiento subnacional con tope maximo, asi también
a través del fortalecimiento de las finanzas municipales vinculadas al aumento
de ingresos via transferencias centrales, aumento de recaudacion por
patentes, multas, tasa portuaria territorial e impuesto especial a grandes
empresas forestales” (p.58).

Al respecto, es pertinente destacar que, a la fecha, afio 2023, recién se esta
comenzando a discutir en el poder legislativo la idea de reformar a través de
un proyecto de ley de rentas regionales, sobre el cual se ingresé el Primer
Tramite Constitucional el 16 de mayo de 2023 (BCN, Caberara, F. 2023). El
Proyecto en discusion se denomina: Proyecto de Ley de Financiamiento
Regional, Descentralizacion Fiscal y Responsabilidad Fiscal Regional.
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Recientemente, en el mes de abril 2023, el actual Presidente de la Republica
anuncio “Regiones mas fuertes”, donde se abarca el proyecto mencionado, es
decir, de las medidas mas contundentes en materia de descentralizacion fiscal
gue indico la comision asesora, casi 10 afios después se comienza a avanzar.
En cuanto a esto, es dable mencionar que el PEDZE no aborda ambitos de
descentralizacion fiscal, el plan debe desarrollarse bajo las condiciones
existentes, a través de la asignacidn de recursos dada por las instituciones
centralizadas pertinentes, principalmente bajo lo estipulado en la Ley de
Presupuestos de cada afio.

Segun lo establecido en el informe de evaluacién de la DIPRES, el plan tuvo
las siguientes fuentes de financiamiento:

1. Asignacién especifica al plan, presupuesto asignado por Ley de
Presupuestos (provisidn regiones Extremas) a cargo de SUBDERE.

2. Aportes de SUBDERE especificamente contribucién en personal.

3. Aportes de presupuesto de otras instituciones publicas. Aca se
identifican 3 modalidades distintas:

a. Recursos asignados, por Ley de Presupuestos, a los respectivos
GORES para la implementacion del PEDZE.

b. Asignacion por medio del FNDR u otras lineas presupuestarias.

c. Presupuesto sectorial, que corresponde a los recursos contenidos
en el presupuesto anual de cada sector que se destinan al
financiamiento de iniciativas incluidas en los planes.

Iniciativas asociadas a la descentralizacidn fiscal, podrian generar un impacto
en los planes de desarrollo de zonas extremas, pensando en el analisis de
costos e ingresos como una arista a considerar que auln no ha sido parte de
las politicas publicas regionales.

La Ley de Rentas que se encuentra en sus primeros tramites considera los
siguientes principios y objetivos:

- Mayor autonomia financiera para las regiones
- Responsabilidad fiscal

- Suficiencia

- Equidad y Equilibrio Territorial

- Transparencia y Rendicién de Cuentas
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Cuando se piensa en politicas publicas permanentes para las regiones
extremas, es imperante acompafar aquello de un marco legal y fiscal que
permita avanzar en descentralizacidén efectiva, no solamente en inversion, ya
que aquello no necesariamente puede ir asociado al desarrollo de los
territorios.

(d)Fondo de Convergencia

Segun lo indicado en el informe, el Fondo de Convergencia corresponde a "“/a
primera fase en el disefio e implementacion de una politica de cohesion social
y territorial en Chile, y consiste en crear un fondo orientado a reducir brechas
territoriales en zonas rezagadas, las cuales seran definidas por ley” ... “El fondo
opera como un menu flexible de proyectos y programas a cargo de cada
region, el cual se operativiza a través de planes de desarrollo territorial, que
definen carteras de inversion plurianual” (p. 58).

Acerca de esta medida, ha habido importantes avances en el pais, en el afio
2018 se crea la Unidad de Territorios de Convergencia perteneciente a la
Divisién de Desarrollo Regional y Administrativo, cuyo fin es "apoyar la gestion
que realizan los gobiernos regionales en torno a los planes de desarrollo de
territorios de convergencia” (SUBDERE, 2020. P. 3)12

La puesta en marcha del Fondo de Convergencia se ha dado por dos
instrumentos de planificacion, siendo uno de ellos el PEDZE, y el otro, los
Planes y Programas para Territorios Rezagados que han impulsado los distintos
gobiernos regionales.

Dicho todo lo anterior, tanto la descentralizacion como el enfoque territorial
son conceptos que se presentan en la mayoria de los acadpites de esta

12 |nforme Metodologias de Seleccién de Territorios Rezagados a Nivel Nacional, 2020.
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investigacidon y se da cuenta que, algunas de las recomendaciones dadas por
la CAP han sido aplicadas.

Llevando el analisis de las entrevistas al objetivo especifico acerca de nudos
criticos y/o fortalezas de la etapa de diseio que repercutieron en la
implementacion del plan'3, muchas de las tematicas desarrolladas cobran
relevancia ya que en el afio de elaboracién del plan (2014), la figura de la
Intendenta Regional era la jefatura superior de los equipos liderados por las
Secretarias Regionales Ministeriales representantes del Gobierno central en la
Region y también, de las Divisiones del Gobierno Regional, por lo que la
coordinacién era liderada por solo una figura, lo cual facilitaba los lineamientos
dados tanto a nivel nacional como regional.

En este sentido, las preguntas asociadas a este objetivo especifico ahondaron
entorno a la coordinacidon que se dio con los diferentes sectores para poder
definir la cartera de proyectos del PEDZE y como se dio dicha articulacion, con
el fin de identificar nudos criticos y/o fortalezas en la etapa de diseno que
repercutieron en la implementaciéon del plan.

Una de las complejidades que tuvo que enfrentar el plan en su etapa de
ejecucion, fue el cambio en la composicion de la estructura del Gobierno
Regional luego de los cambios producidos tras la eleccion popular del 6rgano
ejecutivo (Ley N° 20.990/2017), asi como también, las modificaciones
realizadas a la composicidon de la estructura de gobierno de las regiones a
través de la Ley N° 21.074 del 2018.

A raiz de este nuevo escenario, el plan en su etapa de ejecucién fue conducido
por un equipo estratégico diferente al que participé en la elaboracion de este
y con un nuevo marco normativo en que se destacan principalmente, la
creacion de 3 nuevas divisiones mas la figura del Delegado/a Presidencial
Regional. A pesar de que lo anterior no generd cambios sustanciales en la
forma de ejecucién de los proyectos, si se percibe por parte de los/as
entrevistados/as, que es muy diferente tomar definiciones desde autoridades
designadas, versus una autoridad electa democraticamente.

13 Subtitulo asociado al OE N°2.
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Sobre esto, el grupo elaborador manifiesta que la coordinacidon entre sectores
fue positiva, funciond bien dese el punto de vista de la coordinacion en el
proceso de elaboracion del plan, se realizaron jornadas de trabajo
permanentes en el gabinete que agrupaba a todos los sectores, el liderazgo
unico de la Intendenta permitié articular a las Divisiones del Gobierno Regional
con los servicios publicos que actuarian como Unidades Técnicas de los
proyectos del plan, lo anterior se percibe como una fortaleza en la etapa de
disefo.

Dentro de los nudos criticos, destaca de manera unanime la excesiva
centralizacidn de los recursos y de los sectores, ya que mas alla de que el plan
haya sido elaborado en la region, todas las determinaciones finales fueron
tomadas en conjunto con equipos y autoridades en Santiago.

"A pesar de que los proyectos habian pasado por
Participacion Ciudadana y gabinete, DIPRES decidia"...
"Nosotros llegabamos con la espalda de que era una medida
de Gobierno que era el PEDZE y con la espalda de la
SUBDERE, y DIPRES al final se transformaba en el
organismo que decidia" (Entrevistado equipo formulador,
2014).

Ademas de que la cartera fue zanjada en el nivel central, todos los sectores
debian responder —como sucede hasta ahora- a sus respectivos ministerios,
sujetos a procesos que en muchas oportunidades son conducidos y dependen
de los equipos del nivel central.

Sumado a esto, se evidencia una percepcidon negativa acerca del marco
normativo y administrativo vigente en Chile, ya que no favorece a las regiones,
los procesos son centralizados y no tienen una mirada territorial.

"El problema no es tener hartos recursos, sino lidiar con el
marco normativo restrictivo para las regiones respecto a las
instituciones" (Entrevista equipo ejecutor, 2023)

"El plan por si solo no contribuye necesariamente al
desarrollo, debe ser acompahado por un cambio de
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normativa y de aspectos administrativos” (Entrevista
equipo ejecutor, 2023)

Como fortaleza, la mas destacada por todos/as fue que el plan tuvo la
excepcionalidad ante el Sistema Nacional de Inversiones

Se considera que haber incorporado iniciativas que estaban a nivel de idea,
fue un nudo critico para la implementacion debido a que, en un periodo de
cuatro anos, no hay tiempo suficiente para realizar todas las etapas previas a
la ejecucién de un proyecto (prefactibilidad, disefio, etc) y se corren riesgos
de que pierdan la prioridad por parte de las autoridades de turno,
independiente de que la ciudadania lo haya definido como prioritario:

"En el Gobierno del Presidente Pihera el aho 2020, todas
aquellas iniciativas que a esa echa no tuvieran
recomendacion satisfactoria (RS), salieron del plan, eso fue
catastrofico, perdimos el financiamiento de la Universidad
de Aysén por ejemplo” "No hubo una mirada de largo
plazo...Quienes estuvieron a cargo no vieron en el PEDZE
una oportunidad de desarrollo regional potente en areas
especifica, llegar a una planilla con mas de 300 iniciativas
es una pésima focalizacion, la region se llené de programas”
(Entrevista equipo ejecutor, 2023).

"No fue estratégico, falté de vision de desarrollo, ese es el
principal nudo critico” (entrevista equipo ejecutor, 2023).

En términos de la capacidad de los equipos sectoriales, una realidad que se
visualiza como nudo critico obstaculizador, es la brecha que tuvo y mantiene
la regién para formular proyectos y obtener la recomendacion satisfactoria
(RS) del Ministerio de Desarrollo Social y Familia ya que, si bien no participo
como Unidad Técnica, tuvo un rol fundamental en el proceso de evaluacidn ex
ante de los proyectos, pues la mayoria de los que venian en la cartera debian
someterse a la admisibilidad. Al tener dificultades en la formulacion, los
tiempos de aprobacion eran largos, lo que afecto la planificacion inicial.

"Uno de los puntos criticos clave es la inexperiencia de los
equipos -que, por ejemplo- se entramparon y no tuvieron
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las herramientas técnicas para presentar el proyecto de
infraestructura de la Universidad regional en el sistema
nacional de inversiones”... "Aqui hubo un aislamiento de la
institucion respecto de apoyarse de instituciones que
efectivamente saben realizar este trabajo que es clave”
(entrevistado equipo sectorialista, 2014).

"Un nudo critico fue el financiamiento y el proceso de
elegibilidad de los proyectos en el SNI. El esfuerzo era
disminuir brechas en distintos aspectos del desarrollo
regional, lo que implic6 una cartera de inversiones
significativa en comparacion al promedio de ejecucion
presupuestaria regional. Esto anticipd que los organismos
ejecutores con compromisos de iniciativas estratégicas
requeririan de apoyo profesional para la formulacion e
implementacion. Se exigio sobre el promedio la capacidad
instalada de algunos servicios, especialmente el MOP. Se
advirtido que se necesitaba un tratamiento diferenciado en
el proceso de evaluacidn social de proyectos” (entrevistado
equipo sectorialista, 2014).

De manera transversal en los 3 grupos se destaca como la fortaleza mas
destacada por la excepcionalidad ante el Sistema Nacional de Inversiones con
el enfoque costo/ eficiencia para toda la cartera PEDZE.

Tal como indica Olavarria (2013), la voluntad de los actores en la etapa de
formulacién es clave para obtener resultados esperados o al menos acercarse,
en este caso, la decision politica detras del enfoque costo-eficiencia, marca un
precedente para evaluar los tipos de excepcionalidad que se pueden dar a
politicas publicas para territorios especiales.
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7.2. INSTITUCIONALIDAD: Coordinacion y capacidad regional para
impulsar la politica publica

Continuando con el analisis de los resultados se evidencian dos elementos
principales que permiten analizar la institucionalidad en la que se enmarca el
plan que permitieron impulsar la implementacién de la politica publica:
enfoque costo eficiencia ante el SNI y la priorizacién dada por el gabinete
regional desde el ejecutivo (Intendenta).

Como se mencionod en los antecedentes, el enfoque costo-eficiencia dado para
la evaluacion de toda la cartera, permitio la ejecucion de iniciativas que sin
dicho enfoque no podrian haber prosperado. En este sentido, se podria hablar
de una institucionalidad que logré ajustarse -en cierta medida- a las
dificultades que enfrentan las regiones extremas en términos de la rentabilidad
social.

Otro ambito desde la institucionalidad, fue la capacidad de coordinacién que
alcanzé el equipo regional. Como ya se ha mencionado, el plan nace por una
instruccién presidencial y fue la prioridad de los primeros meses de instalacion
del gobierno de turno, todo el gabinete regional dedic6 de manera casi
exclusiva, su atencidon y capacidad en elaborar el PEDZE. Al respecto, es
destacable el alcance intersectorial que tuvo la coordinacion en la etapa de
disefo.

Ahora bien, los ajustes que pudo haber tenido la institucionalidad se asocian
principalmente a la capacidad de inversion y se relacionan directamente con
recursos adicionales y excepcionalidades. Para profundizar sobre esto se
expondra un analisis en los siguientes subtitulos respecto a la ejecucion de la
cartera de iniciativas, que demuestra que la planificacion y programacién
inicial no tuvieron los resultados esperados ya que al 31 de diciembre del 2022,
la cartera solo alcanzé un 73% de avance financiero, a pesar de las 2
extensiones (pasando de un plan de cuatro afios a uno de nueve), lo que podria
significar que mas recursos, no necesariamente aseguran el desarrollo de una
region extrema.

59



"La Regidn no fue capaz de gastar los recursos PEDZE, fue mucho" (entrevista
a Formulador, 2014).

Dando cierre al punto, la cita mencionada da cuenta de una realidad que debe
ser abordada para futuros planes y politicas, ya que evidencia que, para las
regiones extremas como Aysén, no hay mayores problemas sobre los recursos
gue se asignan, pero si los hay en cuanto a la capacidad de ejecucion de estos,
tanto por la institucionalidad que existe en chile, como por el capital humano
existente.

Es importante dotar a las regiones o gobiernos subnacionales de capacidades
en gestidn, para que tengan la capacidad de abordar problemas complejos y
puedan administrar recursos adicionales, tal como se indica, los recursos
fueron suficientes, no fueron el principal problema, la dificultad radicé en la
capacidad de ejecutarlos, lo que puede estar relacionado a los niveles de
coordinacién y planificacion que tuvo cada unidad técnica.

7.3. CARTERA DE PROYECTOS PEDZE: Priorizacion y ejecucion

En presente apartado se hara una revision sobre los resultados obtenidos en
relacion a la coherencia de los proyectos del plan con los ejes
estratégicos, a partir de un andlisis del avance de las carteras sectoriales en
relacién a la planificacion inicial para conocer los niveles de ejecucién de las
iniciativas del plan.

Los datos presentados fueron extraidos de informacién oficial publicada en la
pagina web del GORE Aysén, lo que permitié hacer un andlisis mas cuantitativo
respecto a los niveles de avance de cada uno de los ejes estratégicos, haciendo
el cruce con la ejecucion financiera y técnica.

El PEDZE considerd cinco ejes estratégicos, en linea con esto se definieron una
serie de programas que traian asociada una cartera de proyectos. Los Ejes
estratégicos fueron: Conectividad, Asentamientos humanos, Derechos
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Sociales, Desarrollo Productivo, Proteccidon del Patrimonio Ambiental

Y

Cultural.

Para definir los ejes, luego del levantamiento de necesidades en el proceso de
formulacién, se acogieron las principales problematicas de la regién y en base
a eso se priorizaron y definieron los 5 ambitos descritos.

TABLA 5: Ejes estratégicos del plan y programas respectivos

EJE
1 Conectividad

2 Asentamientos
Humanos

3 Derechos Sociales

4 Desarrollo
Productivo

5 Proteccion del
Patrimonio
Ambiental y
Cultural

PROGRAMA

Ruta 7, Corredor de transporte y belleza
escénica para el turismo

Conectividad Maritima, Integracion Local y
Alternativa a Ruta 7.

Conectividad Intrarregional, Integracion Local

y Productiva

Conectividad para la Integracion e Insercion
Internacional

Dotacién de Servicios Basicos

Espacios Publicos de Calidad

Regularizacion de la Propiedad de la Tierra
Acceso a Salud de Calidad

Acceso a Educacion de Calidad
Mejoramiento de la Habitabilidad Regional
Atencion a Poblacién Vulnerable
Fortalecimiento del Turismo como Eje Motor
del Desarrollo de Aysén

Desarrollo Silvoagropecuario para la
generacion de productos con sello de origen
Fortalecimiento y Diversificacidon del sector
pesquero Artesanal

Fomento al Emprendimiento y desarrollo de
nuevos negocios

Acceso a la Cultura

Proteccion del Patrimonio Ambiental

Fuente: Elaboracién propia en base a PEDZE 2014.
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Con respecto a los criterios para definir qué proyectos formarian parte del plan,
el equipo formulador desde el nivel estratégico tuvo un rol fundamental:

"Yo filtre proyectos que no eran de inversion, sino que eran
mas gasto corriente” ... “ya que muchas iniciativas
levantadas por los talleres de Participacion Ciudadana
tenian que ver con materias locales, no regionales, que no
necesariamente impactaban en el desarrollo de la region”
...” También recibimos la critica de que el plan quedo
descompensado territorialmente hablando” (entrevista a
Formulador, 2014).

Segun lo establecido en el informe de evaluacidon de programas de la DIPRES,
no se evidencia con claridad cudles fueron los criterios técnicos para
seleccionar ciertos proyectos por sobre otros, aun cuando los profesionales
fueron sistémicos en definir la cartera, cumpliendo con los procesos
previamente definidos en la metodologia para el disefio, no se aprecia con
claridad, el método que llevo a obtener la cartera final de proyectos.

Con respecto a esto, la consultoria liderada por CLAPES UC para la SUBDERE,
entrega recomendaciones similares para los PEDZE de todo el pais, indicando
que para la definicibn de la cartera se recomienda segquir ‘“criterios
estrictamente técnicos” (p. 158).

En términos de inversidon, para la totalidad del plan se destinaron M14$
460.024.608 a ejecutar en un plazo de cuatro afnos, distribuidos por eje
estratégico.

"Hubo proyectos nuevos y buenos que no se lograron, habia
sectores que derechamente no funcionaron” ... “Muchos
proyectos que tomaron a nivel central no funcionaron.
Ademds, hubo iniciativas que fueron definidas por
SUDEBERE e incorporadas en el plan que no habian sido
propuestas por la region” (entrevista a Formulador, 2014).

14 M = Miles de pesos
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Al respecto, la planificacion inicial sufrié modificaciones debido a que el afo
2016 se extendiod la vigencia del plan por 3 afios mas (Decreto 1012/2016) y
luego en el aflo 2020 se decide prolongar hasta el 31 de diciembre del 2023
(Decreto 253/2020), teniendo 2 extensiones cuando inicialmente deberia
haber terminado en el afo 2018.

Sobre la ultima extensidén, impulsada en el afio 2020, cabe destacar las
condiciones definidas para avanzar en la ejecuciéon del plan, las que estan
contenidas en el decreto citado, especificamente en su Articulo 7 se indica que
la SUBDERE debera determinar las iniciativas que dentro del plazo de ejecucién
podran seguir avanzando segun lo previsto, sobre esto menciona que:

"Sdélo podran ser considerados aquellos proyectos que pertenezcan a
iniciativas contenidas en la cartera inicial del Plan Especial y que cumplan
con los siguientes parametros:

(i) Proyectos con contrato suscrito antes del 15 de noviembre de 2020,
en cualquiera de sus etapas, factibilidad, disefio y/o ejecucion.

(ii) Proyectos sin contrato suscrito antes del 15 de noviembre de 2020
que cuenten con:

(1) Resultado de analisis técnico econdmico favorable (rate RS)
para la etapa de ejecucion, de acuerdo a las normas del Sistema Nacional
de Inversiones, o su equivalente, segun corresponda al tipo de iniciativa
y modalidad de evaluacidn, establecida por el 6rgano competente.

(2) Financiamiento sectorial comprometido, si fuere el caso.

(3) Respondan a iniciativas que resuelvan brechas de acceso a
servicios basicos.

(4) Respondan a iniciativas que representen un alto valor para el
desarrollo regional, la geopolitica y soberania nacional.

La resolucidn referida precedentemente debera ser dictada dentro
de los primeros 10 dias de diciembre de 2020, y contener la
individualizacion de las iniciativas con indicacion del cumplimiento de los
parametros sefalados, asi como el costo y plazo para su ejecucion.
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c) El gobierno regional debera informar semestralmente a la
Subsecretaria de Desarrollo Regional y Administrativo y a la Direccion de
Presupuestos sobre el avance del respectivo Plan Especial y de los
indicadores asociados a los plazos de ejecucion de los proyectos
mencionados en el literal precedente" (Decreto 253, 2020: Articulo 7).

Respecto a la continuidad el PEDZE, las indicaciones citadas representan
cambios con respecto a la idea inicial, aun cuando puedan o no tener una
justificacién fundada, es llamativo que se pueda cambiar una politica publica
participativa y definida en conjunto con los territorios. A raiz de los cambios,
la nueva cartera de proyectos esta conformada por 172 iniciativas.

A continuacidn, se muestran datos elaborados en base a la planilla de
seguimiento de la Division de Planificacion y Desarrollo Regional del GORE
Aysén publicada en la pagina oficial con el fin de mostrar avance en términos
cuantitativos acerca de la ejecucion del plan respecto a su avance a diciembre
2022: segun estado de avance de cada iniciativa de la cartera vigente; segun
cada eje estratégico; segun inversion total por afio (GORE Aysén, 2023)%>.

15 Revisado en
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TABLA 6: Avance a diciembre de 2022.

PLAN ORIGINAL ZONAS EXTREMAS

N° total de iniciativas del plan 172
Valor total estimado de cartera de $564.602.424
iniciativas’M$

EJECUCION TECNICA DEL PLAN POR N° DE INICIATIVAS

N° total de iniciativas terminadas 106
(Termina el compromiso del plan)

N° total de iniciativas en estado de 39
ejecucion

N° total iniciativas en estado no inicia 27
TOTAL 172

AVANCE TECNICO Y FINANCIERO DEL PLAN
Porcentaje de avance técnico (%)
Porcentaje de avance financiero (%)

EJECUCION FINACIERA DEL PLAN SEGUN TIPO DE
FINANCIAMIENTO* Considera gastos ejecutados de
iniciativas en ejecucién y terminadas.

$126.572.094
CONVERGENCIA 06 (M$)

$70.145.280

FNDR (M$)

$170.180.956
SECTORIAL( M$)
Monto total ejecutado a la fecha del $366.898.330
plan
EJECUCION TECNICA Y FINACIERA DE INICITVAS
FINANCIADAS POR CONVERGENCIA 06* Considera gasto
ejecutado sélo en iniciativas Terminadas

N° total de proyectos financiados por 66
CONVERGENCIA 06

N° total de proyectos terminados 46
financiados por CONVERGENCIA 06

Monto total ejecutado por $56.600.107
CONVENGENCIA 06 en proyectos

terminados

EXTENSION PLAN DE ZONAS
EXTREMAS DECRETO N° 253

23

$204.837.299

N° INICIATIVAS DEL PLAN

1

19

3
23

74%
73%

EJECUCION FINANCIERA

SEGUN TIPO DE
FINANCIAMIENTO

$64.583.639

$0

$8.875.894

$73.459.533

EJECUCION TECNICA Y
FINANCIERA DE INICIATIVAS

FINANCIADAS POR
CONVERGENCIA

17
1

$4.001.591

Fuente: Extraido de planilla Excel de ejecucion a diciembre 2022, Web Gobierno Regional de

Aysén,

La tabla extraida muestra un resumen del avance del plan en términos
financieros y técnicos tanto de los totales del plan en su versién original, como
de su continuidad, por lo que permite hacer la diferencia en el analisis
considerando la planificacion inicial (plan original) versus la planificacién final
y que se encuentra vigente (Extension Plan de Zonas Extremas).
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En términos financieros, tiene una ejecucidon de un 73%. El total de recursos
requeridos para todas las iniciativas del plan original (172) alcanza un monto
de M$ 564.602.424 y el total al sumar las iniciativas que forman parte de la
extension (23) y alcanza un total de M$ 204.837.229.

De esta planificacion, la ejecucién a diciembre de 2022 alcanza un total de
M$ 366.898.330 de la cartera original; y para las iniciativas de la extension,
la ejecucién llega a M$ 73.459.533.

Los recursos que se han utilizado derivan de tres fuentes de financiamiento
diferentes: Fondo de Convergencia; Fondo Nacional de Desarrollo Regional
(FNDR); recursos sectoriales. En la planilla de seguimiento se explicita
detalladamente con que fuente financiera se ejecuta cada iniciativa.

Tabla 7: Ejecucion por Fuente de Financiamiento

ANO FNDR ZONAS SECTORIAL TOTAL
EXTREMAS
2015 4691279 9885891 30313122 44890292
2016 12784475 32551590 48345380 93681445
2017 17854305 28654315 52078265 98586885
2018 12949215 26008900 20168232 59126347
2019 14572491 16153325 3030113 33755929
2020 6118508 9486001 7511931 23116440
2021 991136 1673580 148313 2815050
2022 183871 2158492 8585600 10927963
TOTAL 126572094 70145280 170180956 366898330

Fuente: Elaboracién propia en base a planilla Excel de ejecucién a diciembre 2022, Web
Gobierno Regional de Aysén.
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Sobre el avance del plan, las iniciativas estan encasilladas en una de las
siguientes categorias: Ejecucion, No inicia, Terminado, Falso?®,

Grafico 2: estado de avance iniciativas PEDZE a diciembre 2022.
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EJECUCION NO INICIA TERMINADO FALSO

Fuente: Elaboracién propia en base a planilla Excel de ejecucién a diciembre 2022, Web
Gobierno Regional de Aysén.

Como se menciond en el inicio del presente capitulo, cada iniciativa estuvo
asociada a un programa que respondia a uno de los ejes estratégicos del plan,
los que fueron definidos en la etapa de elaboracién debido a las brechas
identificadas para las localidades de la regién, pues cada programa respondia
a una problematica y definia metas a cumplir a partir de los proyectos
definidos.

A continuacidn, se muestra el estado de avance financiero y técnico de cada
eje estratégico considerando las iniciativas que se han terminado o se
encuentran en ejecucion.

16 Para fines de esta investigacion se estimd que las 6 iniciativas categorizadas con estado
de avance “Falso”, tienen un error de digitacion.
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Grafico 3: Estado de avance (financiero y técnico) ejes estratégicos PEDZE de
iniciativas Terminadas o en Ejecucién a diciembre 2022.

90%
80%
70%
60%
50%
B Promedio de % AVANCE TECNICO
40%
M Promedio de % AVANCE FINANCIERO
30%
20%
10%
0%

ASENTAMIENTOS CONECTIVIDAD DERECHOS DESARROLLO PATRIMONIO
HUMANOS SOCIALES PRODUCTIVO  AMBIENTALY
CULTURAL

Fuente: Elaboracion propia en base a planilla Excel de ejecucién a diciembre 2022, Web
Gobierno Regional de Aysén.

En linea con la ejecucidn del plan, en términos de planificacidon, es necesario
observar la programacion ano a afio que realizaron las unidades técnicas en el
momento de la elaboracién de la cartera, sobretodo en consideracion de que
hubo necesidad de realizar modificaciones en dos oportunidades, lo que
decanto en una cartera de continuidad.

A esto se suma la contingencia de los afios 2019 debido a las movilizaciones
en Chile dadas por el “Estallido Social”!’” lo que repercutid en todas las
actividades productivas afectando el desarrollo habitual de las actividades en
toda escala. Luego, a principios del 2020, la pandemia mundial por COVID 19.

Lo anterior, mas los retrasos administrativos habituales de la gestién publica,
pudieron repercutir en el desarrollo de la planificacion inicial pensada para el

17 Movimiento social vivido en Chile en octubre del afio 2019 expresado a través de masivas
y multiples manifestaciones a lo largo de todo el pais por descontento ciudadano a raiz de las
desigualdades e inequidades sociales percibidas.
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PEDZE, para tener a la vista esto, se muestra a continuaciéon el avance
financiero del plan por ano.

Tabla 8: Avance financiero desde el 2015 a diciembre 2022 por fuente
financiamiento.

ANO FNDR ZONAS SECTORIAL TOTAL
EXTREMAS
2015 4691279 9885891 30313122 44890292
2016 12784475 32551590 48345380 93681445
2017 17854305 28654315 52078265 98586885
2018 12949215 26008900 20168232 59126347
2019 14572491 16153325 3030113 33755929
2020 6118508 9486001 7511931 23116440
2021 991136 1673580 148313 2813029
2022 183871 2158492 8585600 10927963
TOTAL 126572094 70145280 170180956 366898330

Fuente: Elaboracién propia en base a planilla Excel de ejecucion a diciembre 2022, Web
Gobierno Regional de Aysén.

Grafico 4: Evolucidn del total en M$ desde el afo 2015 a diciembre de 2022.
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Fuente: Elaboracién propia en base a planilla Excel de ejecucion a diciembre 2022, Web
Gobierno Regional de Aysén.
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Desde el equipo elaborador se evidencié que no hubo una etapa destinada al
levantamiento de diagndsticos territoriales en base a datos, mas bien se
usaron instrumentos de planificacion existentes, sobre los que se definieron
lineamientos que luego se transformaron en los ejes estratégicos del plan,
estos fueron definidos principalmente en base a la Estrategia Regional de
Desarrollo del ano 2010, no se evidencia otra fuente asociada al levantamiento
de informacion.

En el trabajo con la comunidad a través del proceso de participacion
ciudadana, hubo levantamiento de necesidades y priorizacion de proyectos,
pero no se ve con claridad si existid un cruce entre lo que se haria con lo que
objetivamente cada territorio necesitaba, ni tampoco si hubo una metodologia
de priorizacion.

En cuanto a los criterios para definir la cartera de proyectos, se reporté que
esta se compuso de proyectos que -en algunos casos- respondian a las
solicitudes levantadas en los talleres participativos, en otros casos se
incorporaron proyectos de cada sector que ya tenian en sus carteras
sectoriales y requerian algun tipo de aporte para avanzar, ya sea financiero o
la excepcionalidad ante el SNI, también fueron consideradas las priorizaciones
de las autoridades de turno.

El equipo GORE que estaba a cargo de darle viabilidad a la cartera, solicitd que
los proyectos tuvieran su RS, con el fin de que fueran factibles de ejecutar en
el periodo del plan.

En relacion al filtro final, fue realizado por los cargos estratégicos del equipo
formulador, siendo DIPRES quien finalmente zanjo la cartera.

"Muchos proyectos no tenian la recomendacion favorable
(RS), esto era un filtro que se habia solicitado inicialmente
para incorporar a la cartera, pero no se logré"... "cuatro
anos es muy poco para desarrollar un conjunto de
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iniciativas como el plan" (entrevistado equipo formulador,
2014).

"No todas las unidades técnicas tienen la misma capacidad,
y no todas marchan al mismo ritmo. Entonces, habia
unidades técnicas que eran mas lentas, o tenian
compromisos sectoriales que le dieron mas importancia que
a los compromisos regionales. (...) Pero ahi empiezan a
fallar algunas cosas de la planificacion, es decir, nosotros
planificamos que el Primer aho - desde que se aprueba el
PEDZE- tenian que estar todos los proyectos, todas las
iniciativas del Programa, recomendadas con su R.S como
se dice, y eso no sucedid, y después a lo largo del tiempo,
inclusive, mucho rato después. Todavia habia iniciativas
que no se recomendaban” (entrevistado equipo formulador,
2014).

Los datos entregados van en directa relacion con la etapa de implementacién
de la politica publica. El proceso previo dado por el trabajo técnico, los
acuerdos y decisiones politicas y la participacion ciudadana se ve materializado
al momento de lograr los objetivos. En este caso, al observar la ejecucién del
plan, que en esta investigacion es tomado como una referencia objetiva
basada en datos, muestra que el logro de los objetivos no se dio en su
completitud, debido a los diferentes motivos que ya han sido expuestos.

A su vez, las estrategias que se definieron para reducir y/o erradicar las
brechas de la region a través de los ejes y programas, tampoco fueron del
todo cubiertas. A partir del andlisis de la cartera de iniciativas, se evidencia
que la implementacion del PEDZE tuvo complejidades y se ven reflejadas en
los resultados de esta. Como indica Cortazar (2006), es en esta etapa donde
se deben trasformar los objetivos de la politica en resultados concretos y debe
ser un proceso administrativo, por ende, la capacidad de gestion que tuvo la
region deberia ser reforzada en planes futuros. Siguiendo en esta linea, en el
siguiente apartado se daran una serie de recomendaciones que podria ser un
insumo util para futuros planes y politicas de estas caracteristicas.

71



7.4. Recomendaciones y mejoras propuestas a la implementacion del
Plan que favorezcan la aplicacion de futuros planes y politicas
publicas con foco en la descentralizacion

Dentro del levantamiento de informacidn, el ultimo espacio de la conversacién
en cada entrevista realizada, fue destinado a que los/as entrevistados/as
opinaran acerca de cémo podria mejorarse -desde el punto de vista
institucional y politico- la elaboracion de planes de caracter regional que
favorecen la descentralizacion, enfocando estas mejoras en la fase de disefio
e implementacion de estos.

Para futuros planes y politicas publicas regionales, resulta clave tener en
consideracion el cambio en los liderazgos pensando en la autonomia de los
gobiernos regionales en el pais, lo que dista del proceso vivido con el PEDZE
vigente elaborado en el afio 2014, esto suscita desafios en la coordinacion
intersectorial, que debe considerar e incorporar la visién de las divisiones
ejecutoras actuales del gobierno regional.

Sobre la nueva Politica Nacional de Zonas Extremas para Chile:

"En este nuevo proceso que estamos iniciando, tenemos
un desafio con los sectores: que entiendan que el GORE
ahora es una institucion auténoma, somos una partida
presupuestaria distinta dentro del presupuesto de la
nacion”...” Parte importante de porqué el plan no avanzd es
porque los sectores no lo priorizaron, la situacion hoy nos
obliga a tener una conversa distinta, la politica que se viene
exige un trabajo intersectorial y decisiones articuladas, no
nos enfocaremos en necesidades solo sectoriales sino que
deben ser parte del interés y las necesidades regionales”
(Entrevistado equipo ejecutor, 2023).

La nueva Politica Nacional de Zonas Extremas anunciada por el actual
Presidente Gabriel Boric a principios del afio 2023, considera una serie de
recomendaciones dadas que coinciden con las recomendaciones dadas por la
lista de entrevistados/as y también, van acorde con lo concluido en los
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informes oficiales de evaluacidon al plan, ambos mencionados en el apartado
de antecedentes de esta investigaciéon (CLAPES UC y DIPRES).

Continuando con los resultados, en cuanto a la etapa de implementacién, el
PEDZE no alcanzé los niveles de ejecucidon proyectados, se fueron haciendo
ajustes en la medida que pasaron los afios pensados originalmente para la
concrecién a la cartera de iniciativas. Para evitar esto o mas bien, tener
mayores resguardos administrativos que aseguren el compromiso de las
unidades técnicas y ejecutoras para implementar los proyectos se recomendd
lo siguiente:

“"Cerrar el plan con un gran Convenios de Programacioni®
qgue involucre a todos los sectores. Esto porque en Chile la
ley de presupuesto es anual, entonces realmente solo
puedes hacer compromisos para el afio siguiente, no para
los subsiguientes, asi que esto perjudica por los cambios de
Gobierno. Se debe hacer una nueva estructura para la
formulacion del presupuesto” (Entrevistado equipo
formulador, 2014).

En la recomendacion dada se toca un punto muy relevante para poder cumplir
con la planificacion y programacién financiera de la cartera de iniciativas, ya
gue la discusion presupuestaria en Chile es anual, tanto sectores como
municipios y gobiernos regionales, conocen los montos de cada partida solo
para el afio siguiente y nada asegura que las unidades ejecutoras prioricen
dentro de sus solicitudes de presupuesto de cada anho.

Al definir mecanismos administrativos especificos, como es el caso de
Convenios de Programacidn, se asegura la sostenibilidad de la inversién en los
anos que se requiera para la concrecidon de una iniciativa, ya que a través de
estos instrumentos, los sectores y el Gobierno Regional, adquieren un

18 "Son acuerdos formales entre uno o mas gobiernos regionales y uno o mas ministerios,
que definen las acciones relacionadas con los proyectos de inversion que ellos concuerdan
en realizar dentro de un plazo determinado. Estos convenios deberan especificar el o los
proyectos sobre los cuales se apliquen, las responsabilidades y obligaciones de las partes,
las metas por cumplir, los procedimientos de evaluacién y las normas de revocabilidad”
(Cartilla 15, SUBDERE). Revisado en:
https://www.subdere.gov.cl/sites/default/files/Cartilla%2015.pdf.
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compromiso financiero que trasciende a la autoridad de turno ademas, al
tener la participacion de la Direccién de Presupuestos como ente transversal,
se puede dar continuidad en términos de priorizacion para la solicitud de
presupuesto afo a ano de un respectivo servicio.

"Se deben tener vias mas rapidas para este tipo de
proyectos que son prioritarios para el desarrollo... Ademas,
el plan deberia estar siempre resguardado por un Decreto
Supremo” (Entrevistado equipo formulador, 2014).

Con respecto a lo citado, es importante reiterar que el enfoque costo-eficiencia
perdura como una de las principales innovaciones para dar viabilidad al plan.
La nueva Politica Nacional lo acoge.

Se indicdé en mas de una entrevista que los planes que apuntan al desarrollo
con foco en la descentralizacién deben tener una visidn estratégica a largo
plazo, pero con capacidad de ajuste ya que los escenarios iniciales cambian a
raiz de situaciones no previstas (por ejemplo la pandemia) y esto repercute
en los tiempos estimados de ejecucidn, la planificacion debe tener la capacidad
de ajustarse, lo que ademas, permite abordar de manera menos nociva los
cambios de autoridades, permitiendo que las prioridades conversen sin afectar
los objetivos especificos que busca cumplir un proyecto o programa en
especifico.

"El plan debe ser mas flexible en el sentido de cambiar los
proyectos en caso que se requiere, las cosas van cambiando
y hay poca capacidad de ajustarse” (Entrevista equipo
formulador, 2014).

“Planificacién en base a 25 anos a futuro, la agenda 2030
parece estar compleja de contemplar... La descentralizacion
politica puede tomar dicha cantidad de tiempo” (Entrevista
equipo formulador, 2014).

"Una politica publica de alto impacto podria considerar
pocos programas... Es necesario identificar el problema
mas que la solucion” ... "Es necesario tener lineamientos
claros previos para la ejecucidon, a través de ejes macros
previamente vistos” (Entrevista equipo formulador, 2014).
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La fase temprana de planes de esta magnitud, debe considerar un analisis
inicial para definir un diagndstico claro, con esto se puede llegar a una
identificacion objetiva y mas precisa acerca de las principales brechas que
impiden el desarrollo de la zona extrema, no solo identificacion de problemas
puntuales porque eso no necesariamente permitird tener una perspectiva
amplia del diagndstico territorial de alcance regional.

“"El esfuerzo de dispersar y diagnosticar a nivel micro,
provoco que se dispersara a nivel politico. Se requiere una
vision estratégica de donde invertir bien, en el desarrollo de
la Zona Extrema” (Entrevista equipo sectorial, 2014).

"Disponer de un diagndstico inicial de los territorios que
deben tener prioridad y de las actividades que se deben
potenciar” ... “Definir de manera objetiva las brechas
estructurales que permiten avanzar eficientemente en el
desarrollo” (Entrevista equipo sectorial, 2014).

"En la ausencia de un plan estratégico regional, creo que el
PEDZE deberia cumplir ese rol y enfocarse en lo que
efectivamente favorece el desarrollo regional. Deberia ser
vinculante con los planes de inversiones sectoriales de los
Servicios y Ministerios” (Entrevista equipo sectorial, 2014).

"Creo que es fundamental un sistema de gobernanza y
seguimiento, esta fue una debilidad en el inicial, si bien esta
indicada, fue muy débil “(Entrevista equipo sectorial,
2014).

Los resultados obtenidos dan cuenta de las distintas aristas que consideré el
PEDZE y también de aquellas cosas que podrian mejorarse a futuro. El plan es
un buen ejemplo de coémo solucionar un problema complejo a partir de
multiples alternativas y criterios, con participacion de actores vinculados al
ambito técnico y al &mbito politico. Todo enmarcado en un territorio particular
que tiene posibilidades mas limitadas de desarrollo. Tal como indican
Schejtman y Berdegué (2004) acerca de la nocién de territorio hay un
“conjunto de relaciones sociales que dan origen y a la vez expresan una
identidad y un sentido de propdsito compartidos por multiples agentes publicos
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y privados (aunque dicha construccion implique muchas veces transitar por
procesos de conflicto y negociacion)” (RIMISP, 2004. P: 29).

Expuesto todo lo anterior, se dara paso a las conclusiones de esta tesis que
surgen del trabajo de campo y la revision de diferentes fuentes de informacion
secundaria.

8. GLOSARIO DE ACRONIMOS

e OCDE: Organizacién para la Cooperacion y Desarrollo Econdmico
e SUBDERE: Subsecretaria de Desarrollo Regional

e DIPRES: Direccién de Presupuestos

e PEDZE: Plan Especial de Desarrollo de Zonas Extremas

e DS: Decreto Supremo

e SNI: Sistema Nacional de Inversiones

e SEREMI: Secretaria Regional Ministerial

e DAG: Divisidon de Analisis y Control de Gestion

e DIPLADE: Divisidn de Planificacion y Desarrollo Regional

e CEPAL: Comisidon Econdmica para América Latina y el Caribe
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9. CONCLUSIONES:

A través de esta investigacién, fue posible dar respuesta a la pregunta central
de esta tesis ¢éQué factores e intereses incidieron en las etapas de
disefo e implementacion del PEDZE en la Region de Aysén? Obteniendo
las siguientes conclusiones.

A partir del primer objetivo especifico se busco identificar la articulacion de
actores clave, sus intereses e influencias, que propiciaron o
dificultaron la instalacion de la politica publica en la region, al respecto
se concluyen dos ideas principales. La primera, es que hubo un caracter
predominantemente facilitador entre quienes tuvieron participacién en la
implementacion del Plan. Se evidencia un interés y compromiso a nivel
regional y la estructura organica del afio 2014 facilitd el proceso ya que la
Intendenta era jefatura de las Divisiones del Gobierno Regional y de los/as
SEREMIS, lo que permitié organizar el trabajo de manera mas eficiente,
considerando el poco tiempo que se tuvo para la elaboracidon. Esto se condice
con lo indicado por Olavarria en cuanto a la formulacién de politicas publicas
en Chile que "depende de voluntad de algun actor poderoso y de los esfuerzos
que desarrolla un conjunto de técnicos para materializar los fines establecidos
por ese actor de poder” (Olavarria, 2013: p. 361). Lo concluido es
precisamente lo indicado por el autor.

Adicionalmente, es importante destacar que la descentralizacion en la toma de
decisiones no fue del todo efectiva, ya que a pesar de todo el trabajo regional
y técnico que hubo detras, fue en el nivel nacional donde se zanjaron las
decisiones. Segun lo indicado por entrevistados del equipo formulador del afio
2014, los proyectos finales de los distintos sectores tuvieron que ser revisados
por sus respectivas oficinas de Santiago, para finalmente esperar la aprobacion
de DIPRES, no fue en la regidon donde se tuvo la palabra final. Al respecto,
resulta interesante revisar la serie de medidas que recomendd la Comision
Asesora Presidencial en el afo 2014, entre las que se destaca la relevancia de
la Descentralizacién Fiscal en el punto mencionado acerca de la toma de
decisiones en términos de distribucion presupuestaria, en lo indicado por la
CAP citando a Marcel, se puede observar la descentralizacién fiscal desde el
foque de los gastos que se relaciona con “dotar de mayores niveles de decision
subnacional respecto del gasto publico total, entendiendo que existira un
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mayor nivel de descentralizacion fiscal mientras mayor sea el peso relativo de
los gastos de decision de los gobiernos subnacionales (Regional y Local)
respecto del gasto publico total”. Haber hecho participe a la region final en la
toma de decisiones sobre la definicion final de la cartera y por ende, en la
distribucién presupuestaria podria haber sido una medida realmente
descentralizadora.

La segunda idea tiene que ver con el caracter participativo que tuvo el plan,
sobre esto se destaca el esfuerzo realizado por los equipos profesionales que
dieron el soporte para la realizacion de talleres participativos, pero, aunque la
ciudadania fue parte de los actores involucrados, no se evidencia un nivel de
influencia alto, por lo que se podria concluir que el plan tuvo un caracter
consultivo y no participativo, sobre esto Sadoval, Sanhueza & Williner, 2015
citados por Naser, senalan que el nivel consultivo “representa el nivel basico
de influencia que las personas o grupos pueden tener al ser convocados a
participar de un proceso de consulta para la toma de decisiones sobre alguna
problematica publica. El objetivo de un proceso de consulta es recoger
opiniones, propuestas e intereses de quienes participan. Los resultados de la
participacion de interesados no son vinculantes para la autoridad”.

Dando paso al objetivo especifico que buscé identificar nudos criticos y/o
fortalezas de la etapa de diseno que repercutieron en la
implementacion del plan, se concluye que las fortalezas que tuvo el plan en
su etapa de disefio fueron fundamentalmente dos: tener un enfoque costo
eficiencia y; una articulacion regional.

El enfoque costo/eficiencia relevado tanto desde fuentes primarias como
secundarias, refiere a la excepcionalidad del plan al momento de evaluar la
rentabilidad social de las iniciativas a la hora de ingresarlas al Sistema Nacional
de Inversiones, permitid avanzar en proyectos sectoriales que nunca podrian
haberse materializado si es que no se hubiese dado esta condicidon. De esta
manera, el enfoque costo/eficiencia repercutié positivamente en la
implementacion del PEDZE y, a su vez, marcé un precedente para esta Regién
Extrema, ya que se encontré una manera de avanzar con proyectos que
resuelven necesidades basicas (como lo es caso de la conectividad o el Agua
Potable Rural) a través de un plan de caracter presidencial, es decir, el PEDZE
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demostré que si existe una manera de conseguir rentabilidad en territorios
extremos.

La articulacion regional, destacada como fortaleza por los entrevistados del
equipo elaborador y los sectores, con mucha preeminencia, se valoré6 como
positivo el impetu con que se promovio el proceso de elaboraciéon del plan en
la regidén. Todos y todas quienes tenian participacion en el proceso, desde las
autoridades recién designadas, las electas a nivel municipal, y los equipos
técnicos tanto de los sectores como del Gobierno Regional, estuvieron a
disposicion del proceso y articuladamente avanzaron en las tareas propias de
la etapa de elaboracion. A pesar del tiempo destinado para esta etapa, se logro
el objetivo de tener un plan al poco tiempo de instalado el Gobierno de turno.

Lo sostenido por Cecchini et al. (2015) refuerza la idea acerca de la
intersectorialidad como una forma necesaria para abordar integralmente
problemas complejos con multiples aristas, lo cual resulté de manera favorable
en el proceso de formulacién del PEDZE, marcando un precedente para futuros
planes. En base a lo anterior, se concluye que, la necesidad de avanzar en el
disefio de esta politica publica era un comuin acuerdo entre las instituciones
participantes lideradas por las autoridades de la época.

Entre los principales nudos criticos o debilidades en la gestion del PEDZE, se
reconocen tres: el excesivo centralismo, la falta de una mirada de largo plazo
y la vulnerabilidad a los cambios de autoridad.

En lo que respecta al excesivo centralismo, se concluye que al momento
de hacer definiciones relevantes que marcarian la pauta en la implementacién
del plan -como fue el caso de la seleccidon de iniciativas que efectivamente
conformarian la cartera de inversiones- no fueron decisiones regionales las
que primaron, sino que, la cartera fue zanjada por los niveles centrales
sectoriales mas la Direccion de Presupuestos. Si bien los procesos asociados a
viabilidad técnica y financiera de este tipo de iniciativas deben estar sujetos a
revisiones importantes, el contenido del plan -levantado desde el territorio- no
fue lo que primd, por lo anterior se concluye que si bien, hay ambitos que
favorecen la descentralizacion, los factores que incidieron tanto en el disefo

79



como en la implementacion del plan, tuvieron matices de centralismo que
aminoraron las prioridades regionales, seleccionando los proyectos que desde
el punto de vista del nivel central -no regional- eran los que debian estar
considerados.

En relacion con la falta de vision a largo plazo, los resultados muestran
que, al revisar los proyectos contenidos en la cartera de iniciativas, resulta
llamativo observar inversion en ambitos de acceso a servicios basicos, lo cual
podria considerarse légico pensando en las brechas que presenta una region
extrema.

Proyectos de electrificacién, alcantarillado, Agua Potable Rural, y otras
iniciativas similares fueron parte importante de la cartera, pero vale la pena
preguntarse ¢hablamos de desarrollo o de resolucion de necesidades basicas
de las personas? Sin duda que las autoridades deben dar respuesta a este tipo
de necesidades, pero el plan perdié su foco en el largo plazo ya que busco
atender urgencias.

En este sentido, se puede concluir que una de las debilidades de la etapa de
disefio que repercutieron en la implementacién del plan -cuyo objetivo era
reducir brechas y apuntar al desarrollo de Aysén- fue la falta de proyectos de
inversion de gran envergadura, sino que mas bien, la cartera se concentré en
un conjunto de iniciativas sectoriales sin necesariamente tener un foco comun
hacia el desarrollo.

En lo que refiere a la vulnerabilidad a los cambios de autoridad, los
hallazgos muestran que dentro de las extensiones que tuvo el plan debido a
los retrasos en su ejecucidén, hubo un proceso de desestimacién de iniciativas
gue significo cambios sustanciales en la cartera inicial. Es decir, el cambio de
autoridades repercutid en la planificacién y en las prioridades regionales que
se definieron en la etapa de diseno del plan. Al respecto se concluye que los
cambios de autoridad son una debilidad para politicas publicas de este tipo ya
que repercuten en su implementacion debido a que se pueden generar
cambios, aun cuando los proyectos hayan sido incorporados luego de procesos
participativos.

80



Como dato transversal, es importante mencionar lo que significé el cambio de
la ley y en la estructura de la administracion regional a partir de la eleccidon
popular de Gobiernos Regionales, ya que se tomé el plan en su fase de
implementacion y se debe hacer seguimiento a los sectores, que no dependen
directamente de la maxima autoridad del Gobierno Regional.

En cuanto al objetivo que se concentré en el andlisis de la coherencia de los
proyectos del plan con los ejes estratégicos a través del avance de las
carteras sectoriales en relacion a la planificacion inicial para conocer
los niveles de ejecucion de las iniciativas del plan, principalmente a
partir de las entrevistas se concluye que no hubo una etapa diagndstico
robusta que permitiera definir con certeza y datos objetivos, cuales eran las
principales necesidades de la region. Se destacan los talleres de participacidon
ciudadana que persiguieron este objetivo en un tiempo muy acotado.

En relacién al diagndstico, no se evidencia que esté sustentado en alguna
metodologia clara, aunque al revisar el texto se aprecia la utilizacidon de datos,
no es posible asociarlos a algun tipo de indicador que asegure eficiencia,
eficacia y calidad de la cartera. Segun lo consultado en las entrevistas, no hubo
una etapa especifica dedicada a esto, principalmente por los acotados plazos
gue se tuvo para realizar el plan. A través de los talleres participativos se busco
obtener un diagndstico territorial, ya que su objetivo fue identificar brechas y
necesidades de los territorios, ahora bien, en algunas entrevistas se menciond
lo poco acotadas que fueron las solicitudes de la comunidad ya que, se llegd a
listados inabordables de proyectos muy especificos y de alcance local, no
regional.

Volviendo a lo senalado por Waissbluth (2008), los diagndsticos deben hacerse
de manera "integradora y holistica” (p: 16) ya que de lo contrario podrian
cometerse errores que afecten las etapas posteriores o el logro de los
objetivos. Por lo anterior, se concluye que la falta de diagndsticos es una de
las causas que afectaron los niveles de ejecucién alcanzados, los que no
estuvieron acorde a los plazos proyectados, al no haber diagndsticos claros
gue permitieran identificar certera y objetivamente, cudles eran las iniciativas
que efectivamente contribuirian al desarrollo regional de Aysén, se generd

impacto en la ejecucion de la cartera del plan, la que, tuvo que hacer variados
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ajustes en forma y fondo para poder seguir avanzando en ella y a diciembre
del 2022, luego de 8 afos desde que se inicid el plan, alcanzé un 75% de
ejecucidn, incluyendo los cambios realizados para poder darle mayores niveles
de avance.

En cuanto al objetivo especifico que buscé generar propuestas de mejoras a
la implementacion del Plan que favorezcan la aplicacion de futuros
planes y politicas publicas con foco en la descentralizacion, se puede
sefialar que la Politica Nacional de Zonas Extremas oficializada el afio 2023 por
el actual Gobierno de Chile, incorpora una serie de recomendaciones dadas
por los informes tomados como referencia en esta investigacién, entre las
principales innovaciones se encuentra: realizacién de diagndsticos
territoriales, procesos con tiempos razonables para jornadas de Participacion
Ciudadana, cartera de inversion a 10 afios y evaluaciones intermedias con
posibilidad de ajustes.

A partir de las conclusiones que arriba se sefialan en esta investigacion, la
principal recomendacién, es continuar con el analisis entorno a la
centralizacién de la institucionalidad en Chile. Si bien la nueva politica -que es
permanente, no solo durante un periodo- acoge una serie de medidas que
podrian mejorar el disefio y, por ende, la implementacién de nuevos planes
para zonas extremas, no entrega alguna certeza en analizar la institucionalidad
en que se desarrollaran los planes. Sigue estando pendiente, entregar mayor
autonomia a las regiones extremas acogiendo sus realidades territoriales.

A pesar que los cambios a través de la definicion de una politica nacional
pueden ser mas sustanciales, no necesariamente son estructurales, ya que, se
podra lograr una mejor planificacidn, pero la institucionalidad y procedimientos
para la toma de decisiones en Chile sigue siendo la misma, predominando la
l6gica centro-periferia. Aunque las regiones propongan, en Santiago se
decide. Por lo tanto, reforzando las recomendaciones, se propone lo siguiente:

e Revisar eventuales ajustes a la institucionalidad existente entre los
ministerios y las SEREMIS, lo que permitiria que los niveles centrales,
miren de manera diferenciada a las regiones extremas versus el resto
de las regiones.
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e Mantener esfuerzos para avanzar en descentralizacidn fiscal a través de
las rentas regionales.

Sobre los procesos participativos se puede concluir que no fueron incidentes
directamente en los proyectos que se definieron en la cartera de inversiones
ya que, como se menciond en los objetivos especificos nUmero 2 y 3, hubo
una serie de filtros regionales y nacionales que depuraron las solicitudes de
las comunidades, llegando a una cartera final que no necesariamente fue
vinculante. Lo anterior, pudo ser el resultado de la falta de diagndsticos claros
que impidieron que los talleres participativos fueran conducidos de una manera
mas certera para obtener una cartera mas realista y abordable.

Finalizando, luego de las conclusiones dadas para cada uno de los objetivos
especificos de esta investigacidon, desde la investigadora se afirma que los
planes especiales de desarrollo para territorios extremos favorecen la
descentralizacién en Chile, pero no significan un avance en su erradicacion, ya
gue innovaron en tematicas estructurales como lo es la excepcionalidad ante
el Sistema Nacional de Inversiones y dieron cabida para que las regiones
levantaran sus carteras, pero al momento de las definiciones otras fueron las
fuerzas que predominaron.

Queddé en evidencia el excesivo centralismo en la planificacion de los
ministerios, lo que no favorece ni contribuye a que se impulsen politicas
publicas regionales desde las regiones, por lo anterior se podria afirmar que
en Chile no hay politicas publicas disefiadas e implementadas desde las
regiones en su totalidad, sino que solo parcialmente.

Vale la pena profundizar en estudios sobre cémo llegar a implementar la ley
de rentas regionales u otros mecanismos de descentralizacién fiscal,
analizando las capacidades institucionales de los paises, revisando la
necesidad de modernizacion que tendrian las organizaciones a cargo, pero
poniendo especial énfasis en los Gobiernos Regionales, como las instituciones
pioneras y protagonistas en el proceso de descentralizacion.
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