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Introduccion

La investigacion que se presenta describe y analiza el proceso descentralizador iniciado
en Chile, que tuvo como momento inicial la formacion de una Comision especial el afo
2014. Las reformas analizadas en el periodo 2014-2018 motiva a que exista la
preocupacion y necesidad de profundizar el sistema democratico, y para esto la
descentralizacion podria ser un elemento sumamente importante. Asimismo, la ciencia
politica ha buscado estandarizar ciertas dimensiones que puedan categorizar la calidad de
la democracia en los diferentes paises del mundo, por ejemplo: la participacion ciudadana
en los asuntos publicos, la inclusion de diferentes actores en la toma de decisiones, el
cumplimento del estado de derecho segun reglas claramente establecidas, etc. En el tltimo
periodo en Chile han existido intenciones de modificar o mejor dicho robustecer el sistema
democratico por medio de una gran cantidad de reformas y proyectos de ley. Estos
cambios institucionales son considerados como avances significativos desde el retorno a
la democracia en 1990, y responden en gran parte a la fractura en la relacion entre clase
politica y sociedad civil. Y si bien el siguiente estudio no revisa la totalidad de las reformas
realizadas durante el periodo 2014-2018, ni tampoco intenta desentrafiar las causas de la
crisis de representatividad que enfrenta Chile, si considera fundamental contextualizar la
situacion politica actual con la intencion de comprender el proceso descentralizador y

considerarlo como un proceso esencial para el fortalecimiento de la democracia chilena.

En Chile, con frecuencia se escucha la frase “Santiago no es Chile”, frase cliché,
utilizada para darle valor a las realidades, vivencias y problemas de las regiones y
territorios del pais; sin embargo, en la practica Santiago si es Chile, justificado en gran
parte debido a que el poder y las principales decisiones se toman en su capital. Este
escenario negativo y desigual entre Santiago y el resto de las regiones se pretende
modificar ante el impulso descentralizador que desde el gobierno de la presidenta Michelle
Bachelet se comenzo a desarrollar el afio 2014. La Comision Asesora tuvo la mision de
entregar propuestas importantes para la modernizacion de los Gobiernos Regionales y su
descentralizacion efectiva. A pesar de las intenciones descentralizadoras de los expertos

que componen dicha comision, no se tiene total claridad de cudl serd el punto de llegada



de dicha agenda descentralizadora, y es que la complejidad del proceso junto con la gran
cantidad de actores politicos, sociales e institucionales que participan, sumando que
muchos de ellos son reacios a cambios profundos en materias de transferencias de poder
a las regiones, obliga el debate en torno a la descentralizacion y a posicionarla como una

materia que se deba tomar con mucha atencion y responsabilidad para el futuro del pais.

1.1Problema de Investigacion

El Chile pre- reformas politicas tiene como precedente un aumento de las
demandas de la ciudadania hacia el poder politico por medio de protestas y movilizaciones
sociales. Es destacable que desde las movilizaciones de estudiantes secundarios en el afio
2006 conocido como “movimiento pingiiino”, el pais ha iniciado multiples demandas
sociales desarrolladas tanto en su capital como en los diferentes territorios. Esto puso a
prueba la capacidad de respuesta de las instituciones politicas ante las multiples
necesidades de una ciudadania mas empoderada en cada uno de los diferentes territorios
del pais, sumado a un ambiente de descontento por casos de corrupcion y conflictos de
intereses de autoridades politicas y sus vinculos con el empresariado. De esta manera se
pudo constatar la multiplicacion de los conflictos socio- territoriales, que se caracterizan
por instalar la problematica que ha provocado el modelo econdmico de tipo extractivista,
y que ha permitido el aprovechamiento de recursos naturales en gran escala, lo que ha
generado externalidades negativas y una posterior pugna entre grandes empresas y
comunidades locales (Delamaza, Maillet & Martinez, 2017). Estos conflictos se han
incrementado y tienen como caracteristicas presentar consecuencias comunes en las
distintas regiones del pais, tales como contaminacion del agua, suelo y aire, efectos
negativos de la pesca industrial sobre el mar y las caletas, el dafio al territorio, la
instalacion de proyectos de termoeléctricas o hidroeléctricas, y la presencia de faenas

mineras. '

! Encuesta de conflictos Socio culturales 2017- Chiloé/ Fondecyt 1151215
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Algunos autores han denominado esta desconexion y profunda insatisfaccion de
los ciudadanos como crisis de representacion. Una explicacion de esta crisis pueden ser
las transformaciones que se comenzaron a desarrollar desde el retorno a la democracia
entre el Estado, los partidos politicos y la sociedad civil. Es posible apreciar en (Luna,
2016; Luna & Mardones, 2017; Arana, 2017) posibles explicaciones de esta crisis de
representatividad que se refleja en encuestas y estudios que han demostrado una clara
desafeccion entre ciudadania y la élite politica, o0 mas en especifico con los partidos
politicos, que estan llamados a ser los primeros intermediarios de los intereses de la
sociedad civil. Una demostracion de este complejo escenario es la IV Auditoria de la
Democracia realizada por el PNUD? en el afio 2016 que muestra una importante
disminucion de la identificacion partidaria. En el afio 2008 las personas que no se
consideran en ninguna posicion politica (derecha, centro o izquierda) era de un 34%,
mientras que en 2016 aumenta a un 68%. Ademads, este mismo estudio demuestra que
existe una disminucion en la confianza hacia las instituciones y los partidos politicos. Este
contexto de gran ruptura en la relacion entre ciudadanos y buena parte de las instituciones
se puede explicar producto de una crisis estructural de un sistema politico y
socioecondmico que ha desagregado a grandes conglomerados sociales, los ha atomizado,
y ha distanciado a la ciudadania del Estado, generando como resultado que este tltimo se
ha debilitado en cuanto a su rol de solucionar problemas publicos y en la creacion de
politicas publicas eficaces (Garreton, 2016:13). A raiz de esto se han realizado una serie
de reformas politicas y estructurales que se reflejan en el desafiante programa del segundo
mandato de la presidenta Michelle Bachelet, que, pese a no modificar el modelo
econdémico, intentd generar con variadas reformas una sefal de confianza hacia la
ciudadania. Sin embargo, el panorama es adverso en cuanto a la confianza hacia las
instituciones y los partidos politicos, donde un ejemplo que demuestra la desconfianza
ciudadana con la clase politica es la encuesta CEP? del mes de septiembre-octubre del
2017. Los resultados de esa fecha dan cuenta del bajo interés ciudadano hacia la politica,

donde un 47 % se encuentra “nada interesado” en ella, y esto sumado al bajo nivel de

2 Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo.

% Encuesta del Centro de Estudios Publicos, la cual realiza un estudio y mediciéon de varios temas relevantes
a nivel nacional. Entre ellos, evaluacién del gobierno, identificacion politica y nivel de politizacion,
percepcién econdémica, participacién electoral, etc.
https://www.cepchile.cl/cep/site/artic/20171025/asoctile/20171025105022/ encuestacep_sep_oct2017.pdf
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confianza en las instituciones y en especial con los partidos politicos y el Congreso
Nacional que en la encuesta CEP de junio del 2017 la ciudadania le da tan solo un 6% de

4. Los numeros sirven para reflejar una alta desafeccion politica y una

confianza
desvinculacion ciudadana con los asuntos de la politica tradicional y que se viene
produciendo hace varios afnos. A pesar de todo esto, las actitudes de la ciudadania no
significan que no le interesen los asuntos de lo politico, o los temas de actualidad y de
debate en el espacio publico. En este sentido, segun el informe de Desarrollo humano en
Chile realizado por el PNUD en el afio 2015 tienen como resultado que un 32% de los
ciudadanos chilenos conversa muy frecuentemente de temas de politica, mientras que esta
cifra aumenta a un 45 % cuando se trata de deliberacion sobre temas de actualidad. De
este modo, es posible encontrar un escenario en que un porcentaje importante de la
ciudadania muestra interés y pide mayor participacion en la gestion publica y una mejor
representacion de sus autoridades ante los problemas y necesidades que tienen los
habitantes del pais. Se podria inferir por tanto que los ciudadanos de Chile sienten
preocupacion sobre problemas que pueden repercutir en su vida cotidiana, y si bien existe
una negativa evaluacion de la politica tradicional, que trae como consecuencia una baja
participacion electoral, esto es compensado mediante movilizaciones y acciones
colectivas (COES, 2017). Lo irénico de esto es que se cuestiona todo lo que hace un

tiempo eran “certezas” y no cabian en la “politizacion” en el debate publico (PNUD,

2015).

Segun el andlisis de las reformas politicas efectuadas entre 2014-2016 por
International Idea, la intencion de estas reformas politicas fue principalmente aumentar la
representatividad de la politica chilena y generar una mayor transparencia en los procesos
electorales, especialmente en la relacion del dinero con la politica®. Durante el periodo de
la presidenta Michelle Bachelet entre los afios 2014-2018 se destacan reformas politicas
importantes como el cambio del sistema electoral binomial a uno proporcional, una nueva

ley de partidos politicos y financiamiento electoral con equidad de género en politica,

+ https://www.publimetro.cl/cl/noticias/2017/06/02/encuesta-cep-carabineros-registra-mayor-descenso-
nivel-confianza.html

5 Informe llamado: “Reformas politicas en Chile 2014-2016. Andlisis sobre las modificaciones al sistema
politico chileno durante el gobierno de la presidenta Michelle Bachelet”, realizado por International Institute
for Democracy and Electoral Assitence (IDEA) con edicién y publicacion del Ministerio de Secretarfa General
de Gobierno.



ademas de contar con una mayor transparencia, ampliar el sufragio universal de los
chilenos en el extranjero y un sistema de sanciones ante el incumplimiento de la nueva
normativa que cambia la forma de financiar las campaiias politicas. Esta serie de reformas
politicas fueron el comienzo para dar paso a otras reformas transformadoras y
estructurales que también desde la via institucional intentan profundizar y legitimar la
democracia en Chile, tal es el caso del proceso descentralizador iniciado el afio 2014. El
mal diagndstico de los ciudadanos sobre el funcionamiento de la democracia invitan a
realizar cambios profundos y significativos para volver a establecer relaciones de
confianza con la ciudadania, por esa razon fortalecer la representacion democratica y crear

mayores espacios de participacion es clave.

Desde una mirada territorial, mas alla de las movilizaciones y protestas regionales,
se diagnostica desde hace muchos afos la necesidad de descentralizar y entregar mayores
herramientas a los gobiernos subnacionales para su desarrollo productivo, social y
humano. Sin embargo, la falta de voluntad politica y de determinacion para realizar
cambios en materia de descentralizacion y autodeterminacion de los territorios han
limitado las intenciones de los expertos y promotores de estos cambios. De esta forma, el
tema que mas preocupa al presente estudio son las reformas de descentralizacion durante
este periodo, en el cual se intentard resaltar la relevancia que tiene la descentralizacion
para un sistema democratico y la urgencia de distribuir el poder en una forma mas
equitativa y democratica en todo el territorio. Por otra parte, es importante analizar de qué
forma se desea profundizar y arraigar de mejor manera la democracia, de la mano con la

justicia social y equidad territorial.

En este contexto, primero es importante observar que la descentralizacion se ha tomado
la agenda de varios paises de la region durante las ultimas décadas, los cuales han
intentado vigorizar sus democracias entregando mayor autonomia, atribuciones y recursos
a sus diferentes territorios. A pesar de este auspicioso panorama en América Latina, Chile
es de los paises que menos ha avanzado en esta materia. Como lo demuestra un estudio
OCDE, que, si bien resalta el buen manejo macroeconémico de Chile y su constante

crecimiento a lo largo del tiempo, diagnostica como un problema la gran disparidad



regional, argumentando que el desempefio regional varia enormemente, develando un

potencial regional subutilizado (OCDE, 2009).

El proceso descentralizador puede instalar como ambito de estudio la democracia
participativa, debido a que actores regionales deben comenzar a posicionarse para levantar
demandas y también ofrecer programas politicos que generen atraccion a los votantes.
Esto podria generar mayor participacion en la esfera local, y permite inferir que existiran
mayores estudios y analisis de la participacion ciudadana a nivel regional y local. La
presente investigacion también dara relevancia a las teorias de la descentralizacion y su
importancia para la calidad democratica, ademas de una pequena resefia de la historia de
la descentralizacion en Chile y las distintas formas que puede adoptar, sus secuencias y
efectos, dando énfasis en que todas ellas son un complemento de la descentralizacion
politica que supone la eleccion de Gobernadores Regionales. De esta manera, la
investigacion propone una prospectiva de los eventuales cambios y consecuencias que se
pudiesen generar, ademas de como se podria medir el futuro impacto que pueden tener en

la representacion y la participacion a nivel regional.

Dado el contexto anterior, como antecedentes se tiene que el presente estudio
recoge las propuestas del informe final de la Comision Asesora Presidencial de
Descentralizacion y Desarrollo Regional, creada por la presidenta Bachelet el afio 2014.6
Esta comision tenia como objetivo formular propuestas al Ejecutivo para responder a las
inequidades territoriales, transferir poder y generar mayor democracia en las comunas y
regiones del pais. La comision le brinda mucho énfasis al desarrollo econémico y lo
fundamental que puede significar este cambio para que Chile pueda ser un pais
desarrollado. Esto es posible de apreciar en el siguiente fragmento como propdsito de

politica publica:

“(...para) reactivar la economia potenciando los territorios, modernizar el Estado
vy profundizar nuestra democracia, debemos impulsar como Politica de Estado un

conjunto de transformaciones dirigidas a una efectiva descentralizacion y desarrollo

¢ Comisién Asesora Presidencial para la descentralizacién y el desarrollo territorial, creada bajo el decreto ley
N° 926 en Santiago, el dfa 7 de abril del 2014.
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local-regional”. (Comision Asesora Presidencial en Descentralizacion y Desarrollo

Regional, 2014:10).

El analisis del estudio se concentrard en la reforma de ley que ya se encuentra
promulgada sobre eleccion de Gobernadores Regionales, suceso que debe ocurrir en las
elecciones del afio 2020, ademas de la ley de competencias regionales que entregara
mayores facultades al médximo d6rgano regional. Como antecedente importante se destaca
que en el afio 2017 se crea la Reforma Constitucional N° 20.990 sobre la eleccion popular
del 6rgano ejecutivo del Gobierno Regional. De esta manera, se recoge la propuesta de la
Comision Descentralizadora, y se permite la eleccion del gobierno regional, el cual estara
a cargo de un Gobernador Regional electo popularmente, modificando la figura del
“intendente”, y también conformando un consejo regional integrado por un delegado
presidencial regional. Este es un primer paso que responde a una descentralizacion de tipo
politico y administrativa. Ademas, cabe destacar las dos leyes que contienen la reforma
descentralizadora, la Ley N° 21.073 que “regula la eleccion de Gobernadores Regionales
y realiza adecuaciones a diversos cuerpos legales” y la Ley N° 21.074 de “Fortalecimiento

de la Regionalizacion del pais™.

La relevancia que tiene estudiar las reformas de descentralizacion es vital para el
desarrollo productivo del pais, pero también para el fortalecimiento de la democracia, en
especial para las regiones y los gobiernos a nivel local. Las implicancias que pueden tener
estos cambios son relevantes en materia de descentralizacion politica, fiscal y
administrativa, pero por sobre todo para una mayor participaciéon de las comunidades

locales y una representacion mas cercana y efectiva en cada territorio del pais.

Es importante tener claro que los cambios en materia de descentralizacién no
tienen un modelo establecido ni un camino unico, los cambios suelen ser paulatinos por
la complejidad que suponen y es dificil establecer un punto de llegada determinado. La
justificacion de examinar el grueso de las propuestas de descentralizacion y la reforma
que sera progresiva en el tiempo es medir el impacto que tendra en la representacion y la
participacion politica en las regiones del pais y en la legitimizacion del sistema politico

chileno. Es fundamental reiterar que, para el presente estudio, concentrarse en los
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conceptos de participacion y representacion politicas es esencial para la busqueda de una

mayor calidad democratica.

En cuanto al problema que ha motivado la presente investigacion y que ha dado
como resultado importantes cambios institucionales y de legislacion atingente a la
descentralizacion, se tiene al extremo centralismo que posee Chile, y que desde su
formacion como Estado independiente ha provocado un desarrollo desigual en sus
regiones y territorios, no solo en el &mbito de desarrollo econdmico, sino que también en
otras dimensiones importantes que tienen relacion con la calidad democratica, en especial
a lo concerniente a la participacion ciudadana y a una representacion politica efectiva. Se
han elaborado numerosos informes que dan cuenta de los problemas que se generan con
un marcado centralismo. Ya en el afio 1999, un informe del PNUD senalaba: “El proceso
descentralizador est4 aun recargado de mecanismos centralistas que limitan la capacidad
de decision autonoma de los niveles descentralizados, sea locales o regionales”. (PNUD,
1999: 11). En este sentido, queda demostrado que la toma de decisiones la mayoria de las
veces no cuenta con la participacion de la ciudadania ni tampoco con la influencia de los
gobiernos subnacionales como un actor que debiera representar los intereses de cada
territorio. Este aspecto es claramente preocupante desde el punto de vista de la
profundizacién democratica en todo el territorio. Un Estado que se considera democratico
y que no fortalece su capacidad y presencia en cada territorio tendra como consecuencia
una sociedad civil no lo suficientemente fuerte, y con una incapacidad de poseer como
ideal una pluralizacion de los sistemas de representacion politica (Cunill, 1997). Por otra
parte, recientemente en el afio 2018 un informe también del PNUD entrego resultados y
cifras sobre las desigualdades regionales presente en Chile en tres dimensiones: ingresos
- pobreza, salud y educacion. En este informe se presentan que en Chile se han dado
avances en la cobertura de servicios y bienes provistos por el Estado en estas dimensiones,
sin embargo, aun siguen persistiendo diferencias abismantes entre las distintas regiones
del pais, y que no han logrado ser resueltas por las politicas y programas estatales del nivel
central, lo que da cuenta que seguramente es necesario una reforma mas profunda y que
involucre practicas mas vinculantes de los gobiernos subnacionales, y al mismo tiempo
una gestion publica que permita la participacion de la sociedad civil en la toma de

decisiones. Entre los desafios que destaca el informe del PNUD se sefiala que se deben
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combinar politicas nacionales junto con politicas territorialmente focalizadas, con el
objetivo de no dejar a nadie fuera de las oportunidades de desarrollo (PNUD 2018). Las
personas acceden a los bienes y servicios para satisfacer sus necesidades, y si no existe
acceso igualitario en las oportunidades de desarrollo y en la provision de bienes publicos
surgen inequidades que tienen consecuencias negativas para la dignidad y el desarrollo
sostenible de las personas, por lo que se debe analizar de forma critica la estructura

politico-administrativa del pais y su dimension territorial.

Segtn lo anterior, es posible apreciar que el centralismo es un problema que
repercute en un aspecto politico y administrativo, dificultando la profundizacion
democratica en todo el territorio nacional al afectar la representacion politica y la
participacion ciudadana. Un segundo ambito problemdtico es de tipo econdmico,
relacionado al desarrollo productivo de cada region en donde se demuestran diferencias
significativas entre cada unidad subnacional. Estas diferencias se han comenzado a hacer
mas notorias producto de la masificacion de las redes sociales que muestran las realidades
de los diferentes territorios del pais, quedando demostrado que cada territorio tiene
especificidades diferentes, y por lo mismo problemas que debieran ser resueltos muchas
veces desde el nivel local. Al masificarse las problematicas de cada localidad y
comunidades de forma rapida, y que causan estallidos como fueron los casos mas
mediaticos en Arica (2013), Tocopilla (2013), Calama (2009), Magallanes (2011), Huasco
y Freirina (2012), Aysén (2012), y més recientemente lo que ha sucedido en Quinteros y
Puchuncavi (2018), donde se han logrado desarrollar importantes demandas y protestas a
nivel regional, lo que incluso se destaca en la Comision Asesora Presidencial de
Descentralizacion. Al respecto existen estudios sobre estos conflictos socio ambientales
que enfrentan cada territorio en Chile (Fuenzalida y Quiroz, 2012; Valenzuela, Penaglia
y Basaure, 2016; Delamaza, Maillet y Martinez, 2017), y que caracterizan la relacion
homogénea que tienen cada conflicto que en general es causado por un proyecto
econdmico privado, sin consulta vinculante a la comunidad local, y en donde el Estado no
es activo en gran medida en su instalacion y regulacion. A medida que han pasado los
anos, desde los anos 90" a la fecha, la relacion entre Estado- sociedad civil se ha
modificado y muchos de estos movimientos territoriales piden autonomia y rechazan el

centralismo que lo decide practicamente todo. Incluso Valenzuela, Penaglia y Basaure
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(2016) destacan la politizacion de estos movimientos y en donde se observan discursos
que reclaman por el hecho de que la generacion de riqueza no queda en el territorio

explotado.

Como se ha dicho, la Comision de Descentralizacion se forma el afio 2014 para
entregar respaldo técnico al ejecutivo en la elaboracion de propuestas de reformas, con el
objetivo de romper con las inequidades regionales y transferir poder a las comunas y
regiones del pais. Por todo esto, se busca resolver el extremo problema de la centralizacion
del pais, el cual tiene como consecuencia una desigualdad en el desarrollo de las regiones
con respecto a su capital, Santiago de Chile. En relacion con este problema, los habitantes
de los diferentes territorios del pais se percatan que no tienen participacion ni influencia
en la toma de decisiones en sus territorios, lo que ha motivado en los ltimos afios a
manifestaciones y movimientos regionalistas que han puesto la tematica de
descentralizacion en la agenda publica. La comision’ formada por la presidenta Bachelet

al respecto senala:

“La ciudadania ya comienza a rebelarse contra esas desigualdades fruto de
un centralismo agobiante. Se estima que la mitad de las movilizaciones
sociales de los ultimos anios son de cardcter local y regional” (Comisién

Asesora Presidencial en Descentralizacion y Desarrollo Regional, 2014: 16).

Un Estado que responde a sus problemas y puede resolver de buena forma sus
conflictos territoriales tendrd como resultado un mayor progreso y desarrollo en cada
territorio. Las comunidades locales y regionales dia a dia comienzan a tener mas voz y
capacidad de organizacién ante problemas de diferente indole que los afectan. Para
resolver estos problemas necesitan mayor autonomia, y justamente este punto esta en
discusion en la actualidad con las presentes reformas realizadas, mas el resto de las
propuestas que deben ser discutidas en el proceso politico. Sin embargo, este proceso

descentralizador se debe enfrentar a la dindmica de poder y la interaccion entre los

7 Comisién Asesora Presidencial para la descentralizacién y el desarrollo territorial, creada bajo el decreto
ley N° 926 en Santiago, el dfa 7 de abril del 2014.
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distintos actores presentes en cuestion. De este modo, la descentralizacion es un tema de
gran relevancia, y el presente estudio toma la responsabilidad de analizar con precaucion
los cambios de este proceso descentralizador que se da en el marco de una democracia

representativa.

Un ultimo aspecto para tener en consideracion es el alcance de la investigacion.
Esto porque los resultados de la implementacion de las reformas descentralizadoras se
podréan recién evaluar luego de las elecciones, que en un primer momento tenian fecha
para fines del afio 2020 pero como consecuencia de la pandemia COVID-19, se han
postergado para abril de 2021. Por tanto, todo lo analizado en el presente estudio podra
recién evaluarse, con cifras y resultados pormenorizado, posterior a la implementacion de
la reforma de descentralizacion, lo cual serd clave para determinar lecciones, aprendizajes
y desafios que puedan dar un feed-back o retroalimentacién a todo el proceso. En
definitiva, el aporte de este estudio es entregar herramientas para comprender de manera
integral el proceso descentralizador segun el contexto chileno y las dindmicas que se

presentan con dichas reformas en el Estado.
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1.2 Pregunta de Investigacion

(De qué forma el proceso descentralizador chileno iniciado bajo el gobierno de la
presidenta Michelle Bachelet (2014-2018), puede contribuir a fortalecer la democracia

chilena desde los conceptos de representacion y participacion politica?

1.3 Objetivo general

Analizar los aspectos esenciales del proceso de descentralizacion chileno durante el
gobierno de Michelle Bachelet entre 2014-2018, comprendiendo el potencial de la
descentralizacion como factor de calidad de la democracia desde los conceptos de

representacion y participacion politica.

1.4 Objetivos especificos:

1-Caracterizar el actual proceso descentralizador segun las dinamicas de la intermediacion
politica en la historia del pais.

2- Analizar desde los conceptos de representacion y participacion el proceso de reforma

constitucional de elecciones de gobernadores regionales como medida descentralizadora.

3- Describir las propuestas descentralizadoras que surgen del informe de la comision

presidencial de descentralizacion en el afio 2014.
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1.5 Hipatesis de estudio

En el marco del proceso descentralizador chileno iniciado el afio 2014 por la
Comision Asesora formada por la presidenta Michelle Bachelet, se han dado lineamientos
fundamentales para una profunda agenda de descentralizaciéon politica, fiscal y
administrativa. Estas iniciativas para tener el éxito deseado por los expertos de la comision
deberan franquear el sistema politico chileno y actores resistentes al cambio para poder
avanzar y lograr efectiva autonomia de los gobiernos regionales y locales. La hipdtesis que
se propone es que Chile al ser un pais con una fuerte tradicion centralista, presentara muchas
dificultades para realmente concretar una efectiva descentralizacion segin la secuencia
adecuada. Por mas que las intenciones de la Comision Asesora son profundamente
descentralizadoras, las iniciativas se encontraran con muchas barreras centralistas y una
oposicion a los cambios por los sectores que desean mantener el statu quo. Cabe destacar que
esta hipotesis es preliminar a la implementacion del proceso de descentralizacion, y de este
modo se puede seguir trabajando con posterioridad a las elecciones y por sobre todo cuando

estén en pleno funcionamiento los gobiernos regionales desde el afio 2021.

En primer lugar, el proceso descentralizador debe prestar atencién a la teoria
secuencial de descentralizacion en las dimensiones politica, fiscal y luego administrativa.
Segun estudio realizado por Falleti (2010), la importancia de la secuencia es fundamental
para el éxito del proceso descentralizador. Al realizarlo transfiriendo poder politico con
nuevas atribuciones y facultades concretas, contribuye a fortalecer y profundizar el sistema
democratico. Sin embargo, si no se realiza en la secuencia y con la profundidad desarrollada
por la Comisiéon Asesora, sobre todo entregando recursos a los gobiernos regionales, los
resultados pueden resultar negativos en términos de una efectiva descentralizacion, vy,
ademas, no existiran mejoras en la representacion politica y mucho menos un aumento de la

participacion.

Un segundo punto importante tiene relacion con la crisis de representacion que
presenta el pais. En este contexto es preponderante realizar la reforma de descentralizacion
de forma profunda y en todas sus dimensiones para que se pueda generar verdadera

autonomia regional. Si esto no ocurre, la reforma no tendré efectos positivos por parte de los
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ciudadanos y afectard inmediatamente el funcionamiento de los gobiernos regionales y su

eficacia en resolver problemas publicos a nivel regional.

En tercer término, la calidad democratica se logra cuando convergen una activa
participacion ciudadana en los asuntos publicos, incluida la participacion electoral y una
efectiva representacion politica. Por lo tanto, la reforma debe contener elementos de
participacion en la creacion de normativa descentralizadora junto con atribuciones concretas
que deba tener el gobernador regional para responder a las demandas ciudadanas de sus

territorios.
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Il. Marco Metodolagico

La investigacion se desarrolla en el contexto de reforma constitucional y leyes que
surgen de las propuestas de la Comision de Descentralizacion tomando con mayor atencion
y profundidad la eleccién de la maxima autoridad regional, es decir el Gobernador Regional.
El contexto de dicho estudio se da bajo las reformas transformadoras realizadas en Chile
durante la administracion del gobierno de Michelle Bachelet en el periodo 2014-2018 y que
suponen cambios importantes para el desarrollo regional y también para la democracia
representativa chilena. El analisis se focaliza en la pertinencia de los procesos de
participacion y la implicancia de los cambios de descentralizacién en la representacion
politica a nivel regional. Teniendo presente que son cambios inéditos en la historia de Chile,
el estudio revisara literatura sobre descentralizacion, calidad de la democracia, participacion
y representacion. Para comprender ain mas las reformas descentralizadoras en curso se
realizaran entrevistas a actores politicos, expertos y técnicos que se relacionan con los
procesos de cambio institucional a nivel regional y/o participan directamente del presente
proceso descentralizador. Sumado al aporte tedrico se tomara la opinion y postura de expertos
sobre el tema, ademds de actores que participaron del proceso, y con esto se sustenta la
investigacion con teoria, mas la opinion experta de académicos y actores politicos relevantes
en la materia. En este sentido, se llevaran a cabo entrevistas semiestructuradas en profundidad

a académicos, miembros de la comision y actores politicos.

2.1 Tipo de Estudio

El estudio tiene una estrategia cualitativa que tiene como fin comprender y profundizar un
fenomeno complejo (Hernandez, Fernandez y Baptista, 2010), y en este caso corresponde al
proceso descentralizador iniciado en el periodo 2014-2018. Para una comprension exhaustiva
de un fenomeno reciente en Chile se considera pertinente que la investigacion tome la forma

de un estudio de caso, tedrico-metodoldgico, la cudl es adecuada para seguir una estrategia
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de investigacion intensiva tomando una gran cantidad de propiedades del caso para evaluar

su importancia politica y social (Bartolini, Cotta, Morlino, Panebianco, Pasquino, 1988).

El desarrollo de los estudios cualitativos, de acuerdo con Sotomayor (2008:160) han tenido
auge con el desarrollo de ideas entorno a tres grandes temas: el proceso de seleccion de
estudios de caso, los factores temporales en el analisis de los procesos politicos y el dialogo

entre diferentes metodologias.

Tabla N ° 1 Metodologia de investigacion

Metodologia Tipo de Investigacion Herramientas

utilizadas

Cualitativa Descriptiva Revision Bibliografica

(estudio de caso)

Exploratoria Entrevistas

Fuente: Elaboracion propia

2.2 Alcance de Investigacion

El alcance de la investigacion es de naturaleza descriptiva y exploratoria. En cuanto a la
primera, se intenta describir el contexto y las caracteristicas presentes en la tradicion
centralista del estado de Chile que han forjado una crisis de la organizacion y estructura del
pais, por eso la necesidad de las reformas constitucionales de descentralizacion y donde se
plantea lo relevante de las reformas para el desarrollo de Chile y su fortalecimiento como
sistema democratico. Para esto se debe describir y contextualizar el proceso politico e
historico que ha caracterizado a los procesos descentralizadores en el pais y como ha
evolucionado su estructura politico- administrativa hasta nuestros dias. Asimismo, se
abordaran elementos fundamentales para una calidad democréatica tales como la participacion
y la representacion politica. Por otra parte, la investigacion también es de tipo exploratoria
ya que intenta acercase en una primera instancia al problema que puede generarse en la
implementacion de la agenda de descentralizacion. Es una primera aproximacion a un tema
que pronto se instalara en la palestra nacional y se transformara en motivo de analisis politico

y técnico, y también se posicionara en el debate publico. Por ultimo, servira de guia para
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comenzar a detallar y estudiar con mayor detenimiento los impactos de la implementacion
de la reforma de descentralizacion politica que ocurrira luego de la eleccion, que en un primer

momento seria en 2020, pero que finalmente se desarrollara en el afio 2021.

Tabla N° 2: Técnicas de recoleccion de datos e informacion

Unidad de analisis a) Material Bibliografico.
b) Analisis de contenidos entrevistas.
Unidad de a) Institucionalidad sobre descentralizacion
observacion
Unidad de a) Informe de Comision Asesora Presidencial sobre
informacion descentralizacion.

b) Reforma constitucional y leyes de

descentralizacion.

2.3 ;Como se resolvera el problema de investigacion?

La investigacion por su metodologia cualitativa presenta alta flexibilidad en su desarrollo, en
primera instancia se desarrollard por medio de revision de material bibliografico con el
objetivo de conocer la tradicion centralista de Chile, lo que ayuda a interpretar y estudiar de
mejor manera la teoria sobre descentralizacion, el ordenamiento territorial e intermediarios a
nivel local que se han presentado en la historia del pais, mas el presente de la administracién
regional en Chile. Ademas, se trabajaran los conceptos de representacion y participacion en
un proceso descentralizador con democracia representativa como es el caso chileno, para ello
también se revisara la literatura sobre el tema. Y, por Gltimo, un tercer elemento importante
es larevision del informe de la comision descentralizadora, el cual es la base de las propuestas
de politicas publica en el tema, incluidas recomendaciones en reformas constitucionales,

electorales y normativa administrativa de ordenamiento territorial.

En un segundo momento, otra técnica utilizada en la investigacion metodoloégicamente
cualitativa corresponde a la entrevista. Se considerd que, para un mejor levantamiento de

informacion de las propuestas de la Comision Asesora Presidencial sobre Descentralizacion,
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una entrevista semi-estructurada puede servir como guia de los temas a tratar en la entrevista,
utilizando preguntas directas en combinacién con preguntas espontaneas que nacen de la
conversacion de manera flexible y abierta, de las cuales se entregarian mejores respuestas y

conceptos claves para un analisis de contenido exhaustivo de las entrevistas.

La entrevista cualitativa se puede definir como una conversacion e intercambio de
informacion entre una persona (entrevistador) y otra (el entrevistado) y tiene como
caracteristica ser mas intima, flexible y abierta, y se puede aplicar cuando el problema de
investigacion es de dificil observacion por su complejidad. (Herndndez, Fernandez y

Baptista, 2010:418).

2.4 Trabajo de campo y criterios para la elecciéon de entrevistados

Para el trabajo de campo se estima necesario realizar una entrevista semiestructurada en
profundidad, por lo que se realizara un cuestionario de preguntas que tengan la intencion de
dirigir la entrevista seglin los principales temas de la presente investigacion. La eleccion de
los entrevistados y los objetivos que se plantean es que deben ser personas con conocimiento
experto sobre materia de descentralizacion, con algun grado de participacion en la Comision
Asesora Presidencial sobre Descentralizacion y también actores politicos que puedan
entregar una vision global sobre la materia (ej. Parlamentario), y por ultimo expertos técnicos

ligados a los organismos especializados en materias de descentralizacion.

En este sentido la cantidad de personas que se entrevistaran seran por lo menos cinco, en
donde el primer gran criterio es el conocimiento experto sobre el tema, segundo el grado de
participacion del proceso y tercero la incidencia como actor politico del profundo cambio

politico que se advierte.

Descripcion de entrevistados:

1. Heinrich Von Baer Von Lochow?, Presidente Nacional de Chile Descentralizado e
investigador en materias de descentralizacion, vicepresidente de la Comision Asesora

Presidencial e Descentralizacion y Desarrollo Regional.

8 La entrevista se realiza via correo electronico, y es respondida-enviada el dia 11 de marzo de 2019.
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2. Rodrigo Mardones, académico de la Pontificia Universidad Catolica de Chile,
experto en temas de politicas publicas, politica chilena y descentralizacion.

3. Félix Gonzalez Gatica, Diputado de la Republica de Chile y presidente del Partido
Ecologista Verde de Chile, ex Consejero Regional (CORE) del BioBio.

4. Sergio Galilea Ocon, Ex Subsecretario de Obras Publicas, ex Intendente de la Regién
de los Lagos, de la Region Metropolitana y ex Ministro de Bienes Nacionales.

5. Marcela Rios Tobar, Académica y Coordinadora General del Proyecto Auditoria a
la Democracia en Chile, se desempefia en el Programa de las Naciones Unidas

(PNUD)

Tabla N °3: Expertos entrevistados

Entrevistados Criterio eleccion

Heinrich von Baer von Lochow Experto académico/ Técnico

Rodrigo Mardones Experto Académico

Félix Gonzalez Gatica Actor Politico / Diputado de la
Republica

Sergio Galilea Ocon Experto Politico

Marcela Rios Tobar Experta Académica

2.5 Descripcion de técnica utilizada para analisis de entrevistas.

En el camino de la recoleccion de informacion se realizaron entrevistas presenciales a cuatro
de los cinco entrevistados. Todos los entrevistados se encontraban en Chile, sin embargo,
uno de ellos por la lejania se realiz6 la entrevista por medio de un cuestionario enviado via
correo electronico, donde se solicitd completar y hacer llegar para su posterior andlisis. Las
respuestas obtenidas producto de la conversacion de las entrevistas fueron grabadas y
posteriormente se realizé una transcripcion para el analisis.

Con la informacion obtenida se aportaron ideas generales e informacion relevante para
comprender el proceso descentralizador. Con esta informacion, entre los procedimientos de

analisis a desarrollar se tiene el desarrollo de una teoria fundamentada. Esto quiere decir que
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la teoria va emergiendo fundamentada en los datos hallados. (Hernandez, Fernandez y

Baptista, 2010, 444).

Tabla N° 4: Categorias de analisis de entrevistas

Ideas Posicion de entrevistado

Diagnéstico sobre el centralismo presente en | Actor Politico/ experto
Chile y sus consecuencias. académico.
Izquierda/centro/derecha.

Categoria La importancia del proceso descentralizador | Actor Politico/ experto
comenzado el afio 2014. académico.
Izquierda/centro/derecha.
Fortalezas, debilidades y amenazas del Actor Politico/ experto
proceso descentralizador. académico.

Izquierda/centro/derecha.

Fuente: Elaboracion propia
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lIl. DINAMICA DE LOS PROCESOS DESCENTRALIZADORES

3.1 Descentralizar: una necesidad democratica

La descentralizacion debe comprenderse como una condicidon necesaria para el
desarrollo de los paises y las relaciones que establece el Estado con la sociedad, y en la
correlaciéon del poder en todo el territorio. De esta manera se han generado procesos
descentralizadores en distintas latitudes, con necesidades en comun de reformar el Estado,
pero siguiendo caminos diferentes para lograrla debido principalmente a la heterogeneidad
que presenta cada territorio. En el siglo XX comenzé una expansion de la descentralizacion
en democracias europeas, sobre todo el caso de las potencias democraticas occidentales que
derrotaron los totalitarismos expresados en el régimen fascista y nazi luego de la segunda
guerra mundial. Siguiendo los planteamientos de Fernando Carrion, la influencia
norteamericana fue clave en la descentralizacién que se comienza a producir en los paises
perdedores de la guerra, tal como fueron los casos de Alemania e Italia, en donde el primer
pais forma Estados federales y el segundo continué con un Estado unitario, pero con una
fuerte organizacidn territorial, dos formas de descentralizacion que tienen en comun el
fortalecimiento del nivel intermedio de gobierno (Carridon, 2004:21). El auge de estas
democracias representativas suponia también la necesidad de descentralizar con el objetivo
de que los servicios sociales basicos tales como agua, sanidad, luz, educacion, salud, etc.,
llegaran a todas las localidades, es asi como se comienzan a generar autonomias en los
territorios, los que comienzan a ser administrados generalmente por municipios, aspecto que
se intensifica en Europa entre las décadas de los 60" y 80" con los estados de bienestar.

Un aspecto importante para descentralizar es que los procesos descentralizadores no deben
considerar solo el ambito econdomico y productivo, sino que deben comenzar por un proceso
que tenga como objetivo la consolidacion democratica y la instalacion de verdaderos
gobiernos locales que reflejen el ideal de democracia que aspira el nivel nacional. La
descentralizacién en la practica responde a evitar el monstruo todopoderoso que es el
gobierno central o el famoso “Leviatan” de Hobbes (1651), que, si bien se forma para impedir
un caos absoluto y que todos los hombres se terminen matando en el total descontrol dado en

un estado de naturaleza, el poder central sin contrapesos puede ser un retroceso en el bienestar
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de la mayoria de la poblacion. Por esta razén diversos autores propusieron la division y
separacion de poderes del Estado, surgiendo una variada cantidad de escritos ligados al
“contractualismo”. Para Locke (1690) se debia dividir los poderes legislativos, ejecutivo y el
federativo (relaciones internacionales) siendo el primero de creacion de leyes el mas
preponderante. En cambio, Montesquieu (1748) es mas rupturista al proponer la separacion
de poderes con el fin de evitar el abuso del poder centralizado, formar un equilibrio de
poderes y por ultimo frenar la corrupcion como consecuencia del control del Estado en pocas
manos. Un analisis sobre el famoso libro “espiritu de las leyes” de Montesquieu sintetiza esta

idea:

“La cuestion radica entonces en encontrar una forma de limitar el poder que no
invalide su funcidon como expresion y garante de la libertad de los ciudadanos. Este
es el problema al que pretende dar respuesta la Constitucion inglesa descrita por
Montesquieu, a partir de un sistema de distribucion juridica y social de las funciones

del Estado que permite que “el poder contrarreste el poder””. (Fuentes, 2011:53).

Estas ideas fueron plasmadas y puestas en practica con la independencia americana en
1776, la revolucion francesa en 1789 y posteriormente con la independencia de los paises de
América Latina a principios del siglo XIX. Como resultado o mas bien como propdsito se
tuvo un impulso democratico potente en una gran cantidad de paises controlando el poder
absoluto por medio de la separacion de poderes y descentralizando la administracién del
territorio. De hecho, algunos paises instauraron el federalismo como forma de organizacion
de Estado, pudiendo dar cuenta de este aspecto “El Federalista” de Hamilton, Madison y Jay
en 1787, que consistia en un conjunto de ensayos que forjaron la defensa tedrica de la
constitucion norteamericana bajo los principios del republicanismo, separacion de poderes
del estado, federalismo y un gobierno limitado. En cuanto al federalismo, tema que incumbe
también al presente trabajo, Carey (1984) sefala que “En este gobierno, siguiendo lo que
ahora llamamos Federalismo, se delegaban ciertos poderes al gobierno nacional, mientras
otros poderes supuestamente quedaban reservados a los Estados” (p.14). El importante
analisis del federalismo también considera preguntarse sobre el alcance de los poderes

delegados que tiene el gobierno nacional y los Estados soberanos (en el caso de EE. UU. las
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13 colonias que pasan a ser Estados soberanos), también se debe definir qué tipo de poder
queda en manos de estos Estados soberanos, y qué pasa en caso de conflictos o traslape de
funciones segln las atribuciones de poder que tienen los Estados federales respecto al
gobierno nacional. Estos tipos de preguntas son muy relevantes de responder cuando se habla
de descentralizacion en un régimen democratico y con fuerte presidencialismo como el caso
chileno.

Una descentralizacion puede adoptar diferentes formas y profundidades dependiendo de
su proceso, y donde hay que tener clara una cuestion fundamental, y es que el federalismo es
solo una forma de descentralizacion, no es la unica. Al respecto Valenzuela (2014: 214)
explica que el federalismo es una manera de dividir y desconcentrar el poder del territorio
concediendo autonomia y capacidad legislativa propia en algunas materias, siendo una
alternativa en la organizacion de un Estado. En definitiva para que exista un Estado federal
deben existir las condiciones de una altisima autonomia territorial sobre todo expresado en
el aspecto econdmico financiero, por ejemplo en la capacidad de cobrar tributos o impuestos
regionales para la implementacion de politicas publicas y provision de bienes publicos de
manera eficiente, lo que tendra como resultado el desarrollo local, incentivando la innovacién
y la economia local, produciendo mejoras en la calidad de vida de los habitantes de los
distintos territorios de la entidad nacional.

Por otra parte, la gran extension territorial de un pais debe ser administrada de forma tal
que no sufra de un poder absoluto por parte del gobierno central, por lo que para contrarrestar
este poder se deben contar con instituciones y entidades subnacionales con la suficiente
libertad y con amplias potestades legales para ser capaz de entregar el bienestar colectivo a
la mayor cantidad de ciudadanos. Este bienestar debe ser repartido de forma igualitaria entre
las regiones, por lo que es necesario contar con una representacion que permita expresar al
Estado en su méaxima expresion en el control del territorio, y por tanto la llegada de la
democracia a cada espacio, por muy pequefia que sea. De esta forma los intereses comunes
tantos del nivel territorial a nivel micro hasta los intereses del nivel nacional pueden
sincronizarse y responder de forma mas eficiente a las necesidades de la poblacion. La
descentralizacion por tanto se debe entender como un proceso que busca fortalecer los
gobiernos subnacionales vinculando la participacion de la sociedad civil, lo que deberia tener

como consecuencia una mayor cultura democratica (Pressacco, 2012). El sistema
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democratico es el nico que puede entregar estas condiciones de prosperidad y avances en
los diferentes territorios o entidades subnacionales en un Estado determinado,
estableciéndose siempre la descentralizacion como una forma de mejorar y fortalecer la
entrega de bienes publicos y servicios en forma directa y cercana a la ciudadania por medio
de criterios de eficiencia y eficacia.

Variados autores de la ciencia politica han estudiado las caracteristicas ideales que debe
tener una democracia, como es el caso de la poliarquia que revisa la condicién democratica
de los Estado-nacion, pero sin tomar en cuenta el desarrollo de los gobiernos locales (Dahl,
1971). Otros han estudiado las transiciones desde gobiernos autoritarios (O Donnell y
Schmitter, 1986) y tampoco consideraron evaluar el estado de los gobiernos locales ni menos
las consecuencias de los enclaves autoritarios en los gobiernos locales. El objeto de andlisis
en general ha estado puesto sobre el Estado-nacién en manos del gobierno central y se resiste
a un estudio minucioso sobre el estado del gobierno intermedio y local, y su importancia para
la consolidacion democratica. Esto demuestra que es necesario que los nuevos estudios sobre
la democracia también tomen en cuenta la descentralizacion como herramienta, la cual debe
ser entendida como clave para la calidad de la democracia de los gobiernos intermedios, y
no solo del “nivel central”. Este es un primer punto que para el presente estudio debe ser
fundamental, es decir, la importancia de estudiar los gobiernos locales para la consolidacion
democratica de los paises de América Latina. Al respecto, han existido investigaciones como
la de Gery Bland en “Considering local democratic transition in Latin America” que ha
determinado que la direccion de las reformas descentralizadoras es la correcta, pero no lo
suficientemente profundas para lograr una democratizacion efectiva de los niveles locales de
gobierno en Latinoamérica (Bland, 2011). Incluso Bland desliza una categorizacion minima
para considerar como democratico un gobierno local. Estas condiciones se pueden sintetizar

en el siguiente cuadro comparativo.
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Tabla N° §: Categorizacion para una democracia a nivel local

Condiciones para una democracia Lo cumple Chile?

local

La democracia local se debe dar Si
solamente en un contexto de democracia

a nivel nacional.

Autonomia de gobiernos subnacionales Parcialmente
Participacion local No
Autonomia de autoridades electas para No

actuar de forma autonoma

Fuente: Elaboracion propia en base a lo planteado por Bland.

Los gobiernos subnacionales deben ser la expresion de los objetivos del nivel nacional,
por ende, los municipios, gobiernos regionales o departamentos, y el gobierno central deben
sincronizar con practicas democraticas comunes, debiendo ser medidas bajo el mismo criterio
y con una legislacion adecuada que establezca los limites de la actuacion de cada uno. En
América Latina las experiencias descentralizadoras presentan diferentes intensidades, en
algunos paises fueron procesos mas profundos, pero en general en los afios noventa se
producen procesos descentralizadores que coinciden con periodos de transicion democratica
en el cono sur. Las reformas descentralizadoras mas importantes han sido en el ultimo cuarto
del siglo XX y justamente coinciden con la busqueda de la consolidacion de la democracia,
y ademas con grandes cambios politicos y econdémicos a nivel mundial (Falleti, 2010). Estos
procesos de democratizacion tienen presente el elemento de legitimidad politica de los
nuevos gobiernos post autoritarios, incluso actualmente la democracia local se encuentra
plenamente generalizada y varios paises ya cuentan con un nivel intermedio elegido
democraticamente (Goma & Jordana, 2004).

Para una comprension apropiada del asunto en cuestion, es importante concentrarse en el
territorio como objeto de andlisis. Es desde este espacio donde se comienza a construir una
sociedad democratica, segun la cultura, identidad y practicas que deben ser reguladas por el
Estado, pero que debe entregar un margen de maniobra e independencia al territorio local,

regional y por Ultimo expresarse a nivel nacional. Chile se encuentra muy atrasado en esta

29



materia, y si se compara con otros paises del sur de América es el tinico que no ha fortalecido
los gobiernos intermedios en forma tal de elegir sus autoridades y tener mayor autonomia en
temas de recursos econdmicos, tecnologicos y profesionales, y también dar més atribuciones
para creacion de proyectos regionales que sean vinculantes con las opiniones de la sociedad
civil en los niveles regionales y locales.

En América latina, por ejemplo, se tiene el caso de Bolivia, Paraguay y Pert que han
creado niveles intermedios con gobiernos electos, siendo el caso boliviano uno de los mas
llamativos en cuanto a la radicalidad de la reforma descentralizadora con la Ley de
Participacion Popular en 1991 y la Ley de Descentralizacion Administrativa en el afio 1995.
Se destaca la inversidon concurrente que se caracteriza por la participacion de los diferentes
entes nacionales en la cocreacion de proyectos comunes que deben tener interés nacional
pero también un enfoque territorial, sumado a la participacion ciudadana. Esta experiencia se

puede sintetizar en el siguiente fragmento:

“Las Leyes de Participacion Popular y Descentralizacion Administrativa han creado
un marco de Inversion Concurrente y Gestion Compartida para la administracion de
sectores como salud, educacion, deportes, cultura, caminos e infraestructura

productiva”. (Pereyra, 2012).

El caso de descentralizacion boliviana ha permitido modificar el contexto histérico previo
y puede servir como ejemplo que el cambio en las relaciones de poder entre gobierno central
y gobiernos subnacionales es factible, y con lecciones en donde se terminan por fortalecer
politicamente a los gobiernos intermedios y en general la democracia a nivel nacional. Entre
el ano 2007 y 2009 se realizaron referéndum que permiten elegir a las autoridades de los
departamentos luego de afios previos de inestabilidad politica producto de enfrentamientos
sociales.

Anteriormente, se han presentado una serie de caracteristicas institucionales que también
pueden contribuir a desarrollar una democracia de nivel local més eficaz e inclusiva. Entre
ellas se tiene el momento en que se realizan las elecciones, por ejemplo, separando las
elecciones nacionales con las de gobiernos locales argumentdndose que se daria mayor

espacio para las preocupaciones locales (Bland, 2011). En la Comision de descentralizacion
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se tuvo presente este asunto, por lo que se decide realizar las elecciones de gobernadores
regionales por primera vez en su historia a la par con las elecciones de alcaldes y concejales
que se realizan finalmente el afio 2021. En definitiva, lo enriquecedor de este proceso es el
vinculo mas cercano que se generara entre el elector y su representante (autoridad comunal
y regional) en el territorio en particular, debido principalmente a que este ultimo debe
responder a las necesidades y demandas de los ciudadanos de cada localidad y también a los
municipios que administra. Dependiendo de esta capacidad de respuesta expresada en
politicas publicas y programas, el elector podra decidir en una eleccion democratica el
desempetio de sus autoridades regionales y locales, dando paso a la existencia de un control

o accountability vertical.

3.2 El concepto de descentralizacion: ;Qué significa?

Un aspecto importante para considerar es la dificultad que en la practica genera confusioén
entre los conceptos de descentralizacion y desconcentracion. Ambos son conceptos
diferentes que se relacionan, pero tienen una contradiccion clara. De forma sencilla,
descentralizar es conceder poder a una comunidad organizada de ciudadanos, en donde
niveles mas altos de gobiernos ceden responsabilidades, recursos, y/o realizan reformas
electorales con el objetivo de dotar autonomia en la gestion y toma de decisiones de niveles
inferiores de gobierno. En cambio, la desconcentracion asume el rol de fortalecer el Estado
central por medio de delegaciones en las regiones. (Mardones, 2008). El hecho de transferir
poder a las regiones es una forma de dispersion del poder generando un contrapoder esencial
para el control social y al mismo tiempo genera autonomia en la toma de decisiones de los
gobiernos subnacionales, los cuales tienen mejor informacion de las problematicas de sus
localidades. Valenzuela (2015) sefiala que la desconcentracion es la simple creacion por parte
del Estado central de oficinas y programas en regiones, pero que no cuentan con la autonomia
para crearlas, disefiarlas y muchas veces ni siquiera para implementaras ni ejecutarlas. En
Chile, muchas veces se han creado leyes o se ha llevado una oficina del nivel central a regién
y han sido nombradas por politicos como “medidas descentralizadoras” cuando en la préctica
solo corresponden a desconcentracion. Esto permite precisar la definicidon teorica de la

descentralizacion y diferenciarla con desconcentracion, comprendiendo que son de
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naturaleza y alcances diferentes. Queda clara esta confusion teorica en lo sefialado por
Mardones: “A menudo, por ejemplo, los sucesivos gobiernos chilenos han llamado
descentralizacion a iniciativas de desarrollo regional que han sido disefiadas con escasa y
nula participacion de las autoridades subnacionales. Incluso la apertura en terreno de una
oficina del gobierno central es presentada como una iniciativa descentralizadora, cuando en
rigor se trata de desconcentracion”. (Mardones, 2008: 40). Teniendo esto en cuenta, también
se presentan otros dilemas practicos para definir si se estd ante una medida descentralizadora
0 no, como por ejemplo la creacion de otra region u otra comuna.

La descentralizacion en un contexto democratico se debiera dar bajo ciertas condiciones,
las que deben en general siempre buscar entregar mayor autonomia a los gobiernos
subnacionales (regiones, provincias, condados, departamentos, municipios, etc). Entre los
elementos que se destacan para lograr una descentralizacion real en un régimen democratico
se tienen: eleccion efectiva de sus autoridades locales, poseer una fuente de recursos propia,
autonomia administrativa en ciertas materias, administrar su propio personal y por ultimo el
contar con funciones y atribuciones exclusivas o compartidas segiin se convenga para una
mayor eficiencia de los servicios publicos entregados a la comunidad.

Debido a la complejidad de determinar cuando se esta ante reformas descentralizadoras,
se debe precisar los diferentes tipos de descentralizacion que existen, destacandose la politica
(P), la administrativa (A) y la fiscal (F). Asimismo, el resultado del proceso descentralizador
depende de la secuencia con que se realice, esto porque existen diferentes intenciones de
realizar la descentralizacion, por tanto, se dan distintos modelos o tipos de procesos
descentralizadores. Los estudios sobre los impactos positivos o negativos de la
descentralizacion también han entregado una sefial positiva en los procesos de Brasil y
Colombia, donde efectivamente se produce un fortalecimiento del gobierno subnacional y el
funcionamiento en términos de eficiencia y eficacia. Al respecto, Tulia Falleti (2010)
demuestra la importancia de los estudios en evidencia comparada en cuanto a los efectos de
la descentralizacion, y que el disefo técnico y secuencial del proceso descentralizador no da
lo mismo. A partir de la conexion entre la dimension tedrica, metodologica y empirica de los
paises mas grandes de América Latina (Brasil, Argentina, México y Colombia), Falleti llega
a la conclusion de que la existencia de las tres dimensiones de la descentralizacion, que son

la politica, econdomica y administrativa influira en el resultado y variara segun la secuencia
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en que se realice. Es importante destacar que no necesariamente un proceso descentralizador
por si solo fortalecera a los gobiernos subnacionales, sino que, al contrario, podria generarse
un efecto negativo dependiendo de la implementacion secuencial de las reformas. El orden
secuencial ideal para los gobiernos subnacionales es primero una descentralizacion politica,
luego una fiscal en donde se presionara por obtener mayores recursos y finalmente la
descentralizacion administrativa. (Falleti, 2005) Pese a esto, todo avance descentralizador en
Chile desde 1990 hasta el 2010 se ha dado bajo una secuencia que favorece al gobierno
central con intereses nacionales por sobre los gobiernos subnacionales. Segin lo planteado
en la teoria de la secuencia de la descentralizacion existen diferencias en el modelo
descentralizador que prefiere cada nivel de gobierno, es decir el nivel nacional con el
subnacional. La secuencia de descentralizacion A>F>P se realiza cuando existe mayor interés
del gobierno nacional, mientras que la secuencia P>F>A se da cuando el proceso
descentralizador es impulsado por el gobierno subnacional o actores relevantes de las
regiones. (Navarrete y Seguel, 2014: 182). En toda la historia de Chile los cambios en materia
de ordenamiento territorial y descentralizador se han dado bajo la primera secuencia, en
desmedro de la segunda que favorece a los niveles inferiores de gobierno. En definitiva, la
importancia que tiene analizar el tipo de secuencia que se lleva a cabo es determinar los
futuros efectos que se pueden generar en el camino y la manera que se condiciona el proceso
descentralizador segun como se penso y disefio desde el comienzo.

Abordando el primer punto, la descentralizacion puede presentar tres dimensiones,
siendo la politica y administrativa parte de una macro dimension institucional entregada
segun un marco constitucional, leyes o reglamentos que representan el primer aspecto
fundamental del grado efectivo de descentralizacion de un pais. Existen constituciones y
leyes en las que son claramente identificables las funciones que posee cada nivel de
gobierno y su respectiva regulacion, mientras que en otros casos e€s muy vaga la
institucionalidad sobre descentralizacion, reflejando esto un cierto desinterés por generar
autonomia de los gobiernos locales o regionales. Una segunda macro dimension es la
“descentralizacion fiscal” sobre la que existe gran literatura y se trata directamente sobre
ella. Esta dimension estudia los recursos disponibles por las entidades subnacionales y
como realizan el gasto en relacion antagdnica con el gobierno central. La gran cantidad

de bienes publicos y servicios que entrega el Estado ha creado materias de estudio mas

33



especificas sobre la conveniencia de descentralizar ciertos servicios segin criterios de
eficiencia y eficacia. Debido a este motivo surge preguntar si los efectos de las politicas
descentralizadoras tendran o no resultados sobre el bienestar de la poblacion. Al respecto,
Letelier (2010) desarrolla el topico sobre los tres dilemas de la descentralizacion fiscal: el
tedrico, empirico y politico y donde la experiencia comparada también puede contribuir a
estudiar la descentralizacion de servicios publicos, recomendando en muchos casos
realizar sucesivas adaptaciones a cada proceso del nivel central, regional y local seglin las
estructuras institucionales dadas. Una hipotesis que se brinda en ciertos estudios (Letelier,
2012) establecen que la descentralizacion siempre es recomendable porque generaria
mayor eficiencia en la gestion publica, sin embargo, la profundidad del proceso debe
ajustarse segun la idiosincrasia del pais en cuestion incorporando elementos como la
institucionalidad vigente sobre el tema, la cultura, la geografia del pais, densidad
poblacional, la convivencia de diferentes culturas étnicas y patrones historicos
determinados. Similares conclusiones sefialan que la descentralizacion posee muchas
singularidades en cada pais de Latinoamérica y que mediante distintas modalidades
descentralizadoras la entrega de servicios publicos puede mejorar, como lo afirma Galilea,
Letelier y Ross (2011): “Definimos como avances aquellos desarrollos subnacionales que
implican beneficios globales para la economia y la gestion fiscal, la diversificacion
adecuada de las economias regionales y locales, esfuerzos serios en pos de la integracion
social y activas modalidades de participacion y gestion ciudadana”. (p.295) La
descentralizacion de servicios como educacion, salud, vivienda, recoleccion de basura,
seguridad ciudadana y el “desarrollo productivo” en cada localidad debe realizarse en base
a acuerdo institucional que sea responsable en que el traspaso de responsabilidades hacia
los niveles inferiores, y que se realice con un analisis adecuado en cuanto a la conveniencia
de ceder servicios esenciales de forma gradual y de manera responsable, asegurando que
los gobiernos subnacionales tengan los recursos necesarios para brindar de forma mas
eficiente y eficaz la entrega de bienes y servicios publicos, evitando asi una
descentralizacion que sea de un dia para otro y de forma parcial y con resultados

evidentemente negativos que terminaran en un retroceso centralizador.
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Descentralizacion Politica: Este tipo de descentralizacién consiste en la eleccion de
autoridades locales por medio de sufragio universal por parte de los ciudadanos. La
caracteristica que posee este tipo de descentralizacion es contar con personalidad juridica
propia, con competencias y funciones administrativas que son determinadas por reformas,
pero sin duda la caracteristica mas fundamental es la existencia de representacion politica

regional, y un real contrapeso del gobierno intermedio hacia el gobierno central.

Descentralizacion administrativa: Se caracteriza por la transferencia de competencias y
funciones especificas que ahora tendra como responsable a los gobiernos sub-nacionales
y que anteriormente le correspondian a la administracion central. Una descentralizacion
administrativa dice relacion a funciones y competencias determinadas que logran que
pueda realizar una gestion mas auténoma y discrecional respecto del Estado central. Un
ejemplo de descentralizaciéon administrativa es cuando el gobierno central transfiere
recursos para que los gobiernos subnacionales se hagan cargo de tales servicios, como

puede ser con los servicios de salud, educacion, vivienda, etc.

Descentralizacion Fiscal: Es la transferencia explicita de recursos a los gobiernos
subnacionales que busca mayor eficiencia en la entrega de bienes y servicios publicos.
Estos recursos pueden tener algin grado de control y/o responsabilidades en el gasto segiin
las caracteristicas del proceso descentralizador contenidas por la legislacion que lo rige.
En la actualidad los recursos de los gobiernos regionales emanan del gobierno central por

medio del presupuesto nacional expresado en forma de glosa.

La descentralizacion también presenta un debate en cuanto a los efectos positivos o

negativos que produciria. Realizando una breve caracterizacion se tiene como efectos

positivos en primer lugar las ventajas de informacion que tiene el gobierno local por sobre el

central, debido a que este tiene mayor conocimiento especifico de las necesidades de la

poblacion (Von Hayek, 1945), de igual forma es positiva la competencia que se genera en la

entrega de bienes publicos locales, ya que los gobiernos locales lucharan por contribuciones

en sus localidades y entonces deben trabajar para mejorar la entrega de bienes, lo que
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permitird que el resultado colectivo sea 0ptimo, a esto se le llama “modelo de Tiebout”. Un
tercer beneficio es la importancia que se da en la rendicion de cuentas en tanto los ciudadanos
exigen resultados por parte de sus representantes y el éxito o fracaso de la gestion se reflejan
en elecciones democraticas (Hirschman, 1970). Por Gltimo, un cuarto efecto positivo puede
ser el modelo presentado por Brennan y Buchanan (1980), que sostienen que delegar
funciones y competencias a los niveles descentralizados disminuye el poder del “Leviatan”
o del “gobierno central” en su funcion de cobrar y recaudar mas impuestos, concluyendo que

en definitiva siempre es mejor reducir el Estado central.

Con mucha frecuencia la relacion entre el gobierno central y los gobiernos subnacionales
se da en torno al predominio del primero sobre el segundo. Se sostiene incluso que “...Suele
suceder que los niveles descentralizados de gobierno poseen un papel de agentes del gobierno
central y tienen un estrecho margen de maniobra en la determinacioén del destino de los
recursos” (Letelier, 2012: 25). Ahora bien, también existe la posibilidad de ocurrencia de
efectos negativos en la descentralizacion de las finanzas publicas. Se tiene el caso del peligro
de la restriccion presupuestaria blanda, la cual se da cuando el gobierno subnacional gasta en
exceso, sin un control importante y de forma irresponsable, estando al corriente que el
gobierno central puede rescatarlo. Esto puede ser considerado un tipico problema del
principal- agente, en donde el primero no posee toda la informaciéon de gastos del agente,
provocando un problema en el Optimo social y en el equilibrio presupuestario a nivel
nacional. Por esto, se tiene como sugerencia que segun los grados de descentralizacion fiscal
se tenga un control estricto sobre el gasto responsable de los niveles subnacionales. Ademas,
se debe tener la precaucion con los grupos de intereses locales que tienen cierto poder y que
podrian generar la captura de la ¢€lite en los gobiernos subnacionales, los cuales buscarian
beneficiar los intereses privados de si mismo en cada jurisdiccion o localidad. Prud’homme
(1995) contribuy6 con un estudio sobre los peligros de la descentralizacion, destacando el
punto anterior de la captura de las ¢élites y ademas la falta de capacidad técnica que pueden
tener los funcionarios publicos del nivel descentralizado, aspecto que se acentia en los paises
del tercer mundo. Un detalle no menor, lo resalta Letelier (2012) respecto en la similitud de
las cléasicas debilidades del mercado de bienes privados que se producirian en los gobiernos
subnacionales, ya que eventualmente se pueden producir externalidades negativas entre

jurisdicciones y pérdida en economias de escala.
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En sintesis, se deberia buscar siempre el equilibrio entre efectos positivos y negativos,
debiéndose estudiar de forma pormenorizada las condiciones institucionales, culturales e
incluso geograficas de los gobiernos locales o regionales para evitar efectos contrarios a lo

que se busca con la descentralizacion.

3.3 Descentralizacion en la historia de Chile

Las formas de organizacioén que Chile ha desarrollado durante su historia dan cuenta de un
Estado profundamente centralista que ante todo intento e iniciativas por conceder mayor
autonomia a otros niveles subnacionales, este ha dado muestras de gran resistencia. El tipo
de Estado que se formo desde la ocupacion espafiola en el territorio chileno fue un modelo y
ordenamiento estructural centralista con el fin de ejercer soberania (Boisier, 1990). En varias
etapas de la historia del pais se intent6 descentralizar, sin embargo, los cambios que se dieron
fueron actos politicos que no resultaron en procesos descentralizadores que tengan como
resultado justicia social y equidad territorial, es decir, igualdad en la distribucion de los
recursos del pais. Ademas de lo anterior, se suma el problema de la participacion efectiva de
los diferentes niveles regionales y locales. Por otra parte, la “tradicion centralista” se
encuentra enraizada culturalmente en la sociedad latinoamericana, y manifestada en procesos
de burocratizacion y racionalizacion que son legados de la politica de centralizacion absoluta
de la corona de Castilla para facilitar las decisiones administrativas y politicas sobre “Las
Indias”, esta situacion tiene como consecuencia la dificultad de realizar cambios
descentralizadores profundos (V¢éliz, 1984). De esta forma, los procesos descentralizadores
son muy complejos debido a una combinacion de factores que deben converger para el éxito
de la descentralizacion. En primer lugar, se tiene al sistema politico y econdémico que
repercute en la realidad concreta que se debe tener en cuenta para el analisis de un proceso
de descentralizacion, en el cual también influye claramente el elemento cultural. Segundo, se
debe tener presente el legado historico del desarrollo regional, que repercute en el
comportamiento de los actores politicos y sociales que finalmente determinan un paradigma
centralista, que claramente es el dominante. Esta idea de como se debe pensar la

descentralizacion queda clara con la explicacion de Sergio Boisier:
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“La construccion politica dice relacion al establecimiento del aparato politico y
administrativo de las nuevas regiones, algo que puede hacerse incluso por decreto;
la construccion social, por el contrario, debe hacerse desde y con la embrionaria

sociedad regional.” (Boisier, 1990, pag. 24)

Los dos aspectos que menciona Boisier son claves como parte de una teoria regional que
implique generar mayor autonomia y atribuciones a la region con el objetivo de hacerla parte
de la distribucion del poder, logrando articular al Estado con todo su aparataje publico y a la
region con su sistema social, es decir como sujeto de accion que cuente con una sociedad

regional, o lo que se conoce hoy en dia como “capital social”.

En el caso de Chile, se tiene la experiencia de haber pasado por un periodo de conquista
y posterior colonizacion centralista que tuvo el objetivo de controlar el poder de la corona, y
donde se crearon instituciones para administrar de mejor forma ese poder, estas fueron el
cabildo en primera instancia, caracterizado como un organismo de nivel local y exclusivo
para los vecinos notables de la época, y mas tarde la creacion de la intendencia. El legado de
administracion monarquico- centralista repercutié como principal modelo a seguir por la elite
criolla en el proceso de independencia. Este aspecto demuestra lo dificil que es modificar la
cultura centralista y la cantidad de afios que esta estructura se ha instalado en Chile y en
Latinoamérica. A pesar de esto, en la etapa de formacion del Estado chileno existieron ideas
descentralizadoras e incluso federales promovidas principalmente por las provincias. Como
antecedente importante se tienen las disputas entre Santiago y las provincias de Concepcién
y Coquimbo, las cuales ocasionaron muchos conflictos al comienzo de la Republica. Segiin
Mardones (2017) las disputas de Santiago con las provincias recién fueron resueltas con la
Constitucion de 1833, la cual fue un cerrojo institucional para cualquier movimiento que
disputara el poder central concentrado en Santiago. El centralismo por medio del uso de la
fuerza militar fue capaz de imponerse y finalmente liquidar con toda sublevacion provincial

de tipo federalista, como es posible destacar con las sublevaciones de los afios 1851 y 1859.

38



Esquema N° 1 Etapas de ordenamiento territorial en Chile.

Ordenamiento Centralismo, expansién y

Planificaciéon

Elaboracion propia.

Desde 1833 hasta las primeras décadas del siglo XX fueron minimos los cambios
presenciados en relacion con el gobierno regional o local. Quizas el inico cambio al respecto
fue la creacion de la ley de comuna autonoma en el afio 1891 que le entregaria mayores
atribuciones a las municipalidades y el control de las elecciones politicas por medio de las
Asambleas Electorales, las que tenian el objetivo de garantizar elecciones libres y mas
transparentes, sin embargo este cambio tuvo el efecto inverso debido a que agudizé las malas
practicas de la elite politica criolla, aumentando la corrupcion y los casos de cohecho a través
de la manipulacion de las elecciones por parte de los caudillos locales y partidos politicos.
Tras las reformas electorales de 1874 y 1888 se amplia el sufragio a los hombres alfabetos y
se elimina la intervencion presidencial en las elecciones, por lo que la oligarquia debi6 buscar
nuevas formas para mantener el poder, incluso comprar el voto, situacion que se hizo normal
por un tiempo para los propios sectores populares. (Portales, 2004). Esta es una evidencia
mas que demuestra el desinterés por la descentralizacion y el desarrollo de los territorios por
parte de la oligarquia a comienzos del siglo XX, en el periodo conocido como
parlamentarismo (1891-1925), destacandose este desinterés cuando el presidente Balmaceda
propuso la autonomia provincial en 1887, pero no puedo ante los partidarios de un Estado
estructurado en forma unitaria y centralista. Como consecuencia se tiene que la mayor
autonomia del nivel local, es decir la comuna, se utilizd para un fin instrumental, de
conveniencia politica y permiti6 el clientelismo y cohecho en las comunas del pais. Por otra
parte, este periodo demuestra la inexistencia de un real sistema democratico que diera
garantias reales de competencia, y peor aun se caracterizaba por contar con un sistema de
partidos con nula capacidad de representar, ademés de un sistema electoral con escasa
participacion, con voto censitario y con una arena local y regional que no tenia mayor
importancia para la oligarquia capitalina salvo para el control y manipulacion de las
elecciones. Por consiguiente, es de esperar que no existiera preocupacion real para el

desarrollo regional y por sobre todo la intencién de crear una institucionalidad que
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representara a los gobiernos subnacionales, ni mucho menos la posibilidad de construccién
social a nivel territorial. Desde una dimension institucional, el centralismo post constitucion
de 1833 permiti6 el control total del Gobierno Central y una desconcentracion en nueve
provincias: Coquimbo, Aconcagua, Santiago, Colchagua, Maule, Concepcion, Valdivia,
Chiloé y més tarde Talca; todas ellas caracterizadas por el nombramiento del presidente de
la Republica de los intendentes y gobernadores para un control provincial que tuvo el
problema de las limitaciones materiales, economicas y de capacidad profesional en el sistema
de administracioén publica territorial, situacién que cambiaria luego de la guerra contra la
Confederacion Peru- Boliviana que significaria la expansion financiera del Estado chileno,
ya que pasaria a tener la hegemonia comercial y maritima del Pacifico Sur (Estefané, 2017:
100). Sumado a la expansion territorial, se agrega la colonizacion de territorios al sur de
Chile, en especifico Llanquihue y Magallanes, ademas de la posterior ocupacion militar sobre
el territorio mapuche que significaria una nueva reorganizacioén espacial. Debido a estas
expansiones del territorio y a una division administrativa en diferentes provincias se
necesitaban estadisticas que informaran de la composicion de la poblacion sobre todo el
territorio chileno, por ello se crea el Anuario Estadistico de la Republica de Chile que
brindara informacion oficial hasta 1895. En sintesis, la gran extension territorial chilena
supone una nueva forma de administracion, con el triunfo de la guerra del pacifico, la
colonizacion del territorio nacional, mas la ocupacion de territorio indigena requerian de un

ordenamiento territorial adecuado.

Con la crisis de la oligarquia parlamentaria chilena (1891-1925) se comienzan a producir
cambios institucionales, que permiten la creacion de una nueva Constitucion en el ano 1925
bajo el gobierno de Arturo Alessandri y con estos algunos cambios en la administracion del
territorio. Si bien, se mantuvieron los resguardos del gobierno central para las regiones por
medio de las formas del gobierno interior regional. En el nivel intermedio y local se
jerarquizaban de la siguiente manera: provincia, departamentos, subdelegaciones y distritos.
En este periodo no se debe olvidar que se ha pasado de un sistema politico con un gran poder
del Congreso, el llamado “periodo parlamentario”, a un presidencialismo fuerte, por lo que
casi naturalmente tiende a un centralismo en la administracion del Estado y también en la

toma de decisiones.
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Tabla N° 6: Administracion Regional 1925-1973

Division administrativa Subdivisiones Maxima autoridad
Gob. Subnacionales
Gobierno interior Provincias Intendentes
Departamentos Gobernadores
Subdelegaciones Subdelegados
Distritos Inspectores
Administracion interior Provincias Intendentes
Comunas Alcaldes

Elaboracion propia segun la Constitucion de 1925 que mantiene la division administrativa de la Constitucion

de 1833.

La constante intenciéon de mantener una administracion centralizada en las finanzas
publicas es una arista importante. La extremada vision de cuidar el equilibrio fiscal y la serie
de condiciones que permiten el crecimiento econdémico han contribuido a excluir las
iniciativas de autonomia regional si de recursos se habla (Ramirez, 2012). Es la constante en
la historia de Chile, que presenta atrasos importantes en desarrollo regional, lo destaca
Maillet en el siguiente fragmento: “...En Chile, las regiones tales como existen hoy son una
institucion todavia muy joven. Su creacion es una medida que tiene su origen en los afos
sesenta” (Maillet, 2012: 586). Esta caracteristica de la institucionalidad chilena demuestra su
marcado centralismo y una despreocupacion por la unidad nacional debido al abandono
territorial, y lo que tiene como consecuencia un claro retraso de las pequefias localidades y
también retrasos en las regiones que no son cosmopolitas ni concentran la actividad
econdmica del pais. La reforma constitucional del afio 1964 bajo el gobierno de Frei
Montalva impulso una redistribucion del pais que tenia como objetivo desconcentrar
administrativamente el pais, pero sin dar pasos hacia una descentralizacion politica. Previo a
esto se tiene la intencion de desarrollar productivamente al pais en forma planificada por
medio de CORFO, Ministerio de Obras Publicas y mas tarde con la creacion de la Oficina de
Planificacion Nacional (ODEPLAN), la que redisefid 11 regiones mas la zona metropolitana

como una division geoecondmica en 1969. El modelo desarrollista intentaba de esta forma
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planificar el territorio con la intencion de mejorar la gestion, pero sin democratizar, lo que

significa nulas atribuciones y autonomia en materia regional. Al respecto se afirma:

“Los gobiernos de Alessandri, Frei y Allende compartieron el diagnostico respecto
al centralismo del sistema administrativo chileno, asumieron a su modo el
imperativo de la planificacion y mantuvieron la preocupacion por compatibilizar
cualquier intento de reforma con las demandas de la agenda desarrollista” (Estefané,

2017: 126).

La derrota del modelo desarrollista en 1973 dio paso a un nuevo proceso encaminado
a la regionalizacion, el cual se realizd6 durante la dictadura militar, mediante una
regionalizacidon que tuvo caracteristicas bien particulares. Al respecto se puede decir que el
proceso fue acompanado con la intencion de disminuir el aparato estatal central a diferencia
de la otra modalidad de tipo politico- administrativa. Las caracteristicas de dicho proceso de
regionalizacion se desarrollan en un marco de politicas neoliberales y con razones politicas-
estratégicas de integridad y unidad nacional (Navarrete e Higueras, 2014: 184). Desde un
punto de vista similar, la regionalizacion y municipalizacion enmarcadas en la década de los
80 fueron presentadas como un disefio institucional que tenia la intencién de alejar a la
ciudadania de los grandes problemas y de los debates programaticos, ya que esas grandes
decisiones debian ser tomada por el orden politico autoritario y el grupo de tecndcratas
expertos que formo6 esa alianza civico-militar. De esta forma muchos servicios basicos
esenciales fueron traspasados a municipios, tales como el caso de la educacién, salud,
vivienda, etc., y, por tanto, el Estado podia estar mas cerca de la “gente” a través del
municipio, el cual se transforma en un agente clientelar con la intencion de ganar legitimidad
en la ciudadania en desmedro de otros intermediarios que se encontraban reprimidos como
el caso de los partidos politicos y sindicatos. (Valdivia, 2012:12). Al realizarse este proceso
en dictadura no existi6 jamas la descentralizacion politica, es decir la eleccion directa de las
autoridades locales y ademas se quiso limitar las funciones estatales de regulacion econémica
y distribucion social (Valenzuela, 2015). Se cred una nueva entidad que vino a acompafiar a
las ya existentes comunas y provincias, siendo esta ultima la que més poder les entrega a las
regiones. De esta forma, se da paso de un Estado centralizado encargado de regular y

distribuir a uno de tipo subsidiario enfocandose ahora en el mercado como principal
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distribuidor de recursos. Frente a este intento por reorganizar el pais que tuvo el régimen de

Pinochet, con el regreso de la democracia se cambia el enfoque y se puede sintetizar en que:

“...Para el caso chileno, el proceso de descentralizacion comienza durante el
régimen militar de Pinochet, en 1974, y durante el primer periodo democratico, bajo
la presidencia de Patricio Aylwin, se realizan una serie de negociaciones,
materializadas en dos reformas constitucionales referidas a Regionalizacion y

Municipalizacién”. (Miranda Olivares & Torralbo, 2012).

El regreso de la democracia trae consigo la busqueda de democratizar y abrir canales de
participacion a la sociedad civil, en primer momento centrando las preocupaciones en las
elecciones democraticas permitiendo por primera vez en el ambito local la eleccion popular
de alcaldes y concejales. Mardones (2006) menciona la hipotesis de que en un primer
momento se realizan reformas descentralizadoras “top-down ” las que se destacan el afio 1991
y 1992, y esto motivd a que los gobiernos subnacionales y los actores locales son mas

poderosos y exigen mas poder y autonomia.

Tabla N° 7: Historia de los procesos descentralizadores en Chile.

Tipo de organizacion Caracteristicas Observaciones
organizacion

Cabildo colonial (1507) Organizacion de tipo local, Creada por un régimen
jerarquica y centralista. monarquico, y desde 1507

fue implantada en América.

Intendencia (1718) Administracion provincial En 1718 la dinastia de los
(Restriccion de los Borbones crea la
cabildos). intendencia para las
Se acentua el centralismo. administraciones

provinciales. En América se

inauguran en 1764 en Cuba.

Juntas de gobierno y Independencia de las Las provincias se
asambleas provinciales provincias. (Provincia de autogobiernan  ante la
(1810) ausencia del rey.
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Coquimbo, Santiago,

Concepcion).

Formacion de Estado

Ensayos constitucionales

Periodo de disputa entre las

chileno (1822, 1823, 1828). provincias y las visiones de
Estado: Unitario vs Federal.
Estado unitario (1833) Organizacion centralista Se eliminan las asambleas

(establecida en provinciales.

Constitucion de 1833) En 1854 se crea ley
municipal que da mayores
atribuciones a municipios.

Comuna Auténoma Descentralizacion de tipo Creacion de asambleas

(1891-1925)

local

electorales y su control.

Restauracion asambleas

provinciales (1925)

Organo colegiado asesor

Atribuciones menores
(actua mas como colegiado
asesor del intendente),
segun la Constitucion de
1925. Sin embargo, nunca
se realizo la ley que segun la
constitucion permitian el
funcionamiento de estas

asambleas provinciales

Creacion de regiones y un

area metropolitana (1974)

Nueva organizacion
territorial de Chile, con
desconcentracion

administrativa.

Periodo de regionalizacion
(1973-  1990),

donde cada region tendria

del pais

una cantidad de provincias.
Ademas, se crea la Ley de
Rentas Municipales (1979),
Fondo de  Desarrollo
Regional (FNDR) y Fondo
Comun Municipal (FCM).

Municipios Democraticos

(1991)

Descentralizacion de

Gobiernos locales

Reforma Constitucional
(1991) que permite por

primera vez la eleccion
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directa de los alcaldes y

concejos municipales.

Creacion de Gobiernos Administracion superior de La ley N° 19.097, del afio
Regionales (1991) la region. 1991, crea los gobiernos
regionales para dar mayor
poder las regiones con un

intendente y un consejo

regional.
Consejos Regionales Supervision de En 2013 por primera vez se
Democraticos (2013) Administracion Regional realizan elecciones
democraticas para

componer el  Consejo

Regional
Gobiernos Regionales Administracion Regional Por primera vez en la
Democraticos (2020) historia de Chile se permite

la eleccion de Gobernadores
Regionales, el cual
cohabitara con un delegado

presidencial.

Elaboracion propia.

La premisa anterior deja en evidencia que existe un problema de extremo centralismo que
desde una mirada critica se acentud con las politicas corporativistas de la dictadura militar.
Segun el Informe Anual de Avance de la Descentralizacion de la SUBDERE (2017), la vision
corporativista de la sociedad limit6é la democracia porque desde el nivel central se intentod
controlar todos los grupos de intereses y las unidades subnacionales, las cuales debian
depender en su totalidad del gobierno central y de los “representantes con intereses” que
corresponden a las personas que constituyeron el Consejo Regional de Desarrollo
(COREDE). Segun la ley N° 18.605 Ley Organica Constitucional de los Consejeros
Regionales de Desarrollo del afio 1974, inciso segundo, sefala que el Consejo Regional de
Desarrollo seria presidido por el Intendente y se integra ademés por: Gobernadores de
provincias, un representante cada una de las Fuerzas Armadas y Carabineros, 5

representantes con calidad de directores, gerentes o jefes regionales y representantes del
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sector privado. Esta ley fue modificada con el regreso a la democracia, sin embargo hoy
persisten problemas en cuanto a la autonomia de las regiones y por sobre todo en una efectiva
participacion ciudadana a nivel regional y local. Los cambios efectuados con el retorno a la
democracia, en especifico durante el gobierno de Patricio Aylwin (1990-1994), destacan en
la eliminacién de la representacion por intereses que significaba la figura del COREDE, el
cual fue eliminado y cambiado por un consejo regional. Abordando este cambio Mardones
sefiala: “En relacion a los gobiernos locales, la reforma constitucional de 1991 puso fin a la
atribucion presidencial de designar a todos los alcaldes, al mismo tiempo puso los
procedimientos para la eleccion de alcaldes y de concejeros municipales”. (Mardones, 2017:
255). Esta ley fue la N° 19.097 que modifico la Constitucion Politica de la Republica en
materias de Gobiernos Regionales y Administracion Comunal, y es fundamental para el
motivo de este estudio porque divide la administracion del estado en tres. Por una parte, se
tiene al gobierno central junto a su estructura jerarquica y los distintos servicios que le
corresponden por ley, segundo se crea la figura subnacional intermedia que corresponde al
Gobierno regional; y la tercera parte corresponde al nivel municipal, el cual corresponde al
nivel subnacional mas cercano a la ciudadania. En el nivel central y municipal existe eleccion
directa de la maxima autoridad del respectivo, sin embargo, en el nivel intermedio, el
gobierno regional, la representacion regional no existe ya que la maxima figura regional, es

decir el “intendente”, es de confianza exclusiva del presidente de la Republica.

Tabla N°8: Division Administrativa presente en Chile previa a la agenda
descentralizadora (2014-2018).

Division Administrativa Maxima Forma en que se escoge
autoridad

Nivel central: Ejecutivo o Presidente de la Eleccion directa

gobierno central Republica

Nivel Intermedio: Gobierno Intendente Designado por el presidente

regional de la Republica
Consejeros Eleccion directa
Regionales
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Provincial Gobernador Designado por el presidente

Provincial de la Republica

Nivel comunal local: Comunas Alcalde Eleccion directa

Fuente: Elaboracion propia

IV. REPRESENTACION Y PARTICIPACION EN EL PROCESO
DESCENTRALIZADOR.

4.1 Evolucion de la democracia representativa

La democracia representativa presenta una evolucion reciente en los sistemas politicos
contemporaneos, constatando que su evolucion se debe a la blisqueda de un sistema que sea
capaz de administrar el poder de forma eficiente y que pueda canalizar los conflictos de
manera pacifica para que genere una convivencia duradera. Democracia y representacion han
sufrido de distintos procesos a lo largo de la historia, y antes de unir y comprender ambos
conceptos segun su funcion actual como sistema politico, se deben precisar sus origenes.
Primero, la democracia es un tipo de gobierno que tiene dos variedades, una es la democracia
directa. Por otro lado, se tiene su evolucion moderna, la democracia representativa que se
caracteriza por ser sumamente compleja y diversa. En términos generales, el primero que
nombro la democracia e intentd dar una definicion de su significado fue Herddoto, donde se
desprende su significado literal en griego, poder (kratos) y pueblo (demos), es decir el poder
le pertenece al pueblo (Dahl, 2004:11). Desde este momento el concepto de democracia
comienza un proceso de evolucion paulatino y avanza hacia una mayor complejidad en su
significado. Segin Dahl (2004:13) y Sartori (2005:29) ya en el siglo [V a.Cy V a.C, con la
existencia de Ciudades- Estados o polis griegas (principalmente Atenas) se desarrolld la
conocida “democracia de los antiguos”, que actualmente es el concepto de democracia mas
basico pues tenia como base su significado literal que era el poder del pueblo. En Atenas se
practicéd la democracia directa por medio de asambleas (ekklesia), y con el transcurso del
tiempo la democracia ateniense comenz¢ a viciarse debido a la exclusion de gran parte de la

ciudadania y a las limitantes del “autogobierno” de las polis griegas. A pesar de esto, Del
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Aguila (1998:17) resalta que las decisiones de los cuerpos democréticos atenienses
demostraban una eficiencia en su gestion para solucionar problemas politicos, y por este
motivo el sistema tuvo un apogeo considerable , ademads, se debe sumar que el conjunto de
procesos que dio formacién a las polis significoé un lenguaje comun para los ciudadanos con
compromiso civico por medio de la igualdad politica y juridica (isonomia) en el espacio
publico entre los que eran ciudadanos. Sin embargo, la democracia directa que desarrollaron
los atenienses no finalizé de la mejor manera, por lo que “democracia” pasé a tener una vision
negativa por siglos, dando paso a otras formas de gobierno impuestas por la fuerza y que se
autoimponen al resto de la poblacion. Incluso Aristoteles en su taxonomia de las formas de
gobierno categoriza a la democracia griega bajo una concepcion negativa y la califica como
una forma corrupta del gobierno de muchos debido a la carencia del interés general y la
constante busqueda del beneficio particular, donde incluso temia por la llamada “tirania de

la mayoria”.

En cambio, la democracia de hoy, la liberal democracia como la nombra Sartori
(2005), es muy diferente a la de los antiguos griegos. La democracia representativa moderna
integra elementos tales como el principio de legitimidad y en ser un sistema politico que
resuelve problemas por medio de la representacion, y se acerca a un “ideal” de democracia,
es decir un deber ser, 0 sea un precepto normativo que se ha enriquecido con el transcurso
del tiempo y que apunta a buscar la igualdad entre ciudadanos y el respeto hacia derechos
basicos para una sana convivencia del conjunto social. En definitiva, para Sartori la
democracia indirecta o representativa es una atenuante de la democracia directa porque
limitaria las radicalizaciones y el conflicto. El proceso politico que toma un régimen
representativo es la mediacion entre las distintas partes de la interaccion politica. Lo anterior
contrasta con la vision negativa de la democracia, la cual persistio durante siglos y solo
comenzd a cambiar durante el siglo XIX donde surge un correctivo de lo que fue la
democracia ateniense, aparece la “democracia representativa”. Desde ese momento comienza
el auge de la democracia y hoy se puede apreciar en buena parte del mundo como es el sistema
politico mas respetado y promovido. El auge de la democracia representativa se acrecentd
por el intento de limitar el poder, y en ser la alternativa ideal para evitar los despotismos,
autoritarismos y en definitiva en frenar el poder que se posee en una sola persona o en unos

pocos. Ademas de esto, la democracia representativa viene en algunos casos acompaifiada de
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una serie de componentes del derecho romano, agregando también conceptos tales como la
soberania popular, el principio de la mayoria limitada por reglas, una concepcion del
individuo-persona; de esta manera surge el constitucionalismo, la representacion politica y
un pensamiento liberal del individuo, entendiéndolo como un valor en si mismo, muy
contrario a lo que resultd ser la democracia griega. Esto ultimo permite a los individuos gozar

de derechos fundamentales limitando el poder de las autoridades y respetando a las minorias.

La representacion viene acompanada del concepto de legitimidad que se puede
resumir de la siguiente forma: “la legitimidad democratica postula que el poder deriva del
demos, del pueblo, es decir, que se basa sobre el consenso “verificado” (no presunto) de los
ciudadanos™ (Sartori, 2005:30). De esta manera, la legitimidad surge como un nuevo
elemento de la democracia representativa y que se comienza a formar debido a la gran
expansion hacia las ciudades y/o los diferentes Estado- Nacion, lo que actualmente tiene
como resultado que sea imposible en la practica una democracia directa o de asamblea como
la practicaban los antiguos griegos. Si bien la legitimidad ha existido como concepto
explicativo de la estabilidad de los sistemas politicos, en la actualidad interesa saber su rol
sobre la estabilidad politica de las democracias y su consolidacion. La obediencia hacia un
gobierno democratico y sus instituciones no son el simple obedecer por la costumbre como
sefiala Weber. Segtin Linz: “la legitimidad es la creencia de que, a pesar de sus limitaciones
y fallos, las instituciones politicas son mejores que otras que pudieran haber sido establecidas,
y que por lo tanto pueden exigir obediencia” (Linz, 1989:38). La democracia por tanto
requiere del respeto de las reglas del juego, sin embargo, es un problema cuando los actores
politicos pierden apoyo porque puede erosionar la legitimidad del régimen. Linz (1989) y
Lipset (1988) han tratado de explicar la importancia de la eficacia politica para darle
legitimidad al régimen. De esta forma, la capacidad de responder de buena manera a las
necesidades de los ciudadanos, al igual que el desempefio de las instituciones y de los actores
politicos deberia tener como consecuencia un apoyo y satisfaccion hacia las instituciones del
régimen democratico, y cuando esto no ocurre principalmente por desigualdades, corrupcion
o injusticias percibidas por los ciudadanos surge la desconfianza y la insatisfaccion, lo que

conlleva a la pérdida de legitimidad de todo el sistema politico.
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Sartori (2005) resalta que la democracia “en grande” de nuestros dias, la que tiene
millones de personas, no puede ser mas que una democracia representativa, la cual debe tener
mecanismos representativos que transmitan ese poder. De esta forma, en una democracia
representativa se separa la titularidad del poder con el ejercicio de este y puede asumir
numerosas formas de representacion. Un buen ejemplo de esto es cuando existe un conflicto
regional producto de la creaciéon de un proyecto que no gusta a la comunidad porque
provocaria externalidades negativas, y son los representantes institucionalizados los que
pueden jugar un rol muy importante para resolver la inquietud de los ciudadanos cuando estos
no tienen los recursos estratégicos para la movilizacion, en este caso pueden ser alcaldes o
parlamentarios. En este sentido, los ciudadanos confian en sus representantes para que
puedan atender a sus demandas de forma efectiva. Sin embargo, para que esta democracia se
legitime, es muy necesario contar con un sistema politico que sea eficaz, y para eso se
necesita de una representacion efectiva, es decir, que los representantes cumplan con las
expectativas de los ciudadanos que le votaron. Se suma a la representacion politica el
concepto de participacion ciudadana, que es el acercamiento y vinculacion, por medio de la
deliberacion de los ciudadanos en los asuntos de politicas publicas. En este sentido, la
democracia puede acoger formas democraticas que promuevan la participacion, lo cual no es
contradictorio con los principios de la democracia moderna que recaen en la representacion.
La complejidad del desarrollo de las democracias representativas conceptualmente y en su
practica, al innovar y agregar propuestas participativas, descentralizando el poder en los
territorios es finalmente acercar la conduccion del gobierno y del Estado a la sociedad, lo que
puede significar un cambio fundamental para conducir de mejor manera las demandas

ciudadanas de nuestros tiempos.

Luego de toda esta evolucion del concepto de democracia, en la actualidad se tiene la
democracia liberal que se basa primero en principios liberales destacando la preferencia en
la bisqueda de la felicidad del individuo y una vision contractualista del mundo, y segundo
en principios de la democracia representativa expresadas en el voto. Hoy el Estado
democratico tiene importantes desafios producto de grandes cambios globales que se
comenzaron a desarrollar, sobre todo en América latina, destacandose la década de los 80’
donde se comenzo6 a presenciar grandes transformaciones, como el reemplazo del estado

desarrollista, fin de regimenes autoritarios, descentralizacion y desconcentracion del Estado,
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mas cambios econdmicos y sociales que buscaron la construcciéon de una nueva
institucionalidad. La serie de cambios que se han generado con un nuevo orden politico,
econdmico y social llama a buscar mecanismos de representacion y participacion eficaces
para legitimar el sistema democratico, evitando crisis profundas que puedan significar el
retorno hacia regimenes autoritarios, violaciones a los Derechos Humanos y violencia, que

podrian surgir producto de desigualdades en distintos &mbitos de la sociedad.

4.2 La Calidad democratica

Entre los debates contemporaneos de la Ciencia Politica se encuentra la dificultad en
identificar las dimensiones en que se puede medir la democracia. Esta dificultad se puede
comprender por la reciente adhesion, compromiso y legitimidad que ha ganado la democracia
en los ultimos cien afios en el mundo occidental desde todos los sectores politicos ya sean de
derecha, centro o izquierda. De esta manera, la inquietud que surge actualmente es saber,
(Qué es una buena democracia? ;cémo la podemos medir empiricamente? ;qué es la calidad
democratica? Hoy se estd presenciando el pleno desarrollo de la democracia, que, pese a sus
limitaciones y algunos fracasos, muchos politicos y expertos lo consideran insuperable como
sistema politico. No obstante, nuestras diversas democracias presentan una serie de
dificultades que se agravan con desigualdades econdmicas y una cultura politica que descuida
a las instituciones democraticas. Todo lo anterior da paso a que necesariamente debe ser
evaluada, con el objetivo de perfeccionarla y profundizar sus atributos, siendo lo mas
complejo el determinar cudl seria el modelo ideal para su correcto estudio a nivel comparado.
En esta discusion existen distintas concepciones y modelos de democracia, las que fueron
analizadas de forma pormenorizada por David Held en su libro “Los modelos de
democracia”. Sin embargo, en modo de sintesis, este estudio categoriza la democracia en
cuanto a su entendimiento contemporaneo en las de tipo procedimentales o instrumentales y
las de tipo mas sustantivas. En cuanto a la primera concepcion de democracia, se puede
resumir como la lucha o competencia abierta y libre por el voto ejercida bajo un sistema
institucional por aspirantes a cargos publicos, a lo que también se le ha denominado como
“elitismo competitivo” teniendo como maximos exponentes a Max Weber y Joseph

Schumpeter, y se caracteriza porque el medio para llegar al poder es la competencia entre
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partidos politicos. Este modelo recibe como critica la reducciéon meramente consumidora que
se le da al ciudadano por parte del sistema politico que tiene como objetivo fundamental la
eleccion democratica de representantes, lo que bastaria para una definicion de democracia en
la accion ciudadana del sufragio masivo para escoger representantes. Una consecuencia
directa de este modelo es que se crea un nuevo actor que son los politicos de carrera, actores
politicos que se basan en asociaciones politicas, en este sentido se sefala: “la organizacion
politica es, afirmaba Weber, “necesariamente una empresa de interesados” ...” (Held,
1991:190). Esta vision instrumental de la democracia es una vision reduccionista que recibe
como critica principal el de ser inadecuada al marginar a la ciudadania, la que en los tiempos
actuales demanda nuevas formas de gobernanza, es decir mas participacion y transparencia

en la gestion publica.

La vision de Dahl en su concepto de poliarquia también puede ser una vision insuficiente de
la democracia, pero intermedia ya que busca encontrar un ideal de democracia que pueda
satisfacer a la mayoria de los ciudadanos. Este concepto de poliarquia puede resultar ttil para
categorizar paises que cumplen con algunas cldusulas bdsicas para considerar como
democracia a un régimen determinado. Entre estas clausulas se tiene la igualdad de
oportunidades para optar por un cargo publico y formular las preferencias, lo que trae consigo
la libertad de voto, libertad de asociacion y de expresion, la busqueda de votos de los lideres
politicos, diversidad de fuentes de informacion, elecciones libres e imparciales, y por altimo
instituciones que garanticen todas estas libertades. Muchos paises cumplen con buena parte
de estas clausulas, pero sus ciudadanos demuestran disconformidad con el sistema
democratico, como ha sido el caso de Chile en los ultimos afios. Esto nos lleva a la conclusion
de que no bastaria con tener una institucionalidad que proporcione garantias de libertades
basicas y se pueda competir de igual manera en elecciones libres y transparentes, sino que la
ciudadania espera mas de sus representantes, y también esperan mas de las instituciones
democraticas, sumado a que los ciudadanos desean participar en la gestion de politicas
publicas, o incluso un hecho mas simple, esperan que sus demandas sean escuchadas y
resueltas de forma eficiente. Ahora bien, para cualquier analisis de calidad democratica los
requisitos minimos es que los paises hayan tomado un grado minimo de democratizacion, las
que se pueden apreciar con la poliarquia de Dahl como piso minimo, sumado al

funcionamiento 6ptimo de un estado de derecho.
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Por otra parte, se tiene a la democracia sustantiva, que a diferencia de otros modelos de
democracia se aproxima a los ideales de democracia antigua en la bisqueda de mayor
igualdad entre los miembros de la comunidad, la busqueda del bien comin y también la
participacion politica de sus ciudadanos, acercandose al ideal de democracia en cuanto al
respeto de valores sustantivos. La busqueda de este ideal de democracia tropieza con la
realidad y la serie de dificultades que poseen muchas democracias en el mundo,
principalmente América Latina, donde existe desigualdad de acceso al poder y bienes
materiales, una distribucién inequitativa de los recursos, inexistencia de igualdad de
oportunidades, corrupcion, pobreza, inseguridad, violencia y estados ineficientes. Sin
embargo, el desafio que tienen estos paises es incluir valores de la democracia sustantiva,
como por ejemplo la capacidad del Estado para integrar a los ciudadanos en los asuntos

publicos.

Los procesos de democratizacion en el cono sur generaron una serie de estudios y nuevos
conceptos entre ellos el de calidad de la democracia. Con el fin de analizar la consolidacién
y profundizacién de las recientes democracias en paises que estuvieron bajo regimenes
autoritarios, esta serie de estudio se caracterizan en la evaluacion de las dimensiones que
lograrian generar una buena democracia o de calidad democratica. Al respecto, variados
autores han intentado definir este concepto, resaltando la idea de que la democracia crea e
institucionaliza “el poder desde abajo”, es decir el poder de los gobernados (Vargas Cullel,
2011:72). También la calidad de la democracia se hizo importante para analisis centrados en
las especificidades de los regimenes que recuperaron la democracia, al respecto Pachano
(2011:273), resalta la necesidad de diferenciar los grados de avances de las democracias, en
especial las que estan en proceso de afianzamiento de sus diversos atributos. Ya existe el
consenso que lo basico en una democracia representativa debe ser la existencia de elecciones
libres, competitivas y periddicas, sumado a la inclusion de los ciudadanos de todo el territorio
de forma de afianzar el vinculo entre Estado y Sociedad. Este vinculo se debe reforzar con la
existencia de plenos derechos y su debido reconocimiento y cumplimento. Uno de los tltimos
estudios ligados a la calidad democréatica es un informe de Idea Internacional a cargo de
Leonardo Morlino, que sugiere que la calidad democratica se define como: “una estructura
institucional estable que permite que los ciudadanos alcancen la libertad e igualdad mediante

el legitimo y correcto funcionamiento de sus instituciones y mecanismos” (Morlino:
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2014:15), y que se resume basicamente la calidad democratica en términos de resultados, de

contenidos y procedimientos. El apoyo ciudadano es clave para la mantencion de la

democracia, y para esto se deben generar politicas publicas que cumplan con las expectativas

de los ciudadanos, resuelvan problemas publicos y puedan generar y asegurar la provision de

bienes publicos que contribuyan al bienestar de todos. Por ello, siguiendo el pensamiento de

Morlino, en nuestros dias el debate se centra en la calidad de la democracia, en pasar de una

democracia electoral a una democracia de ciudadanos y de instituciones solidas que busquen

la equidad y la participacion ciudadana.

Tabla N° 9: Dimensiones de la calidad democratica.

Categorias de calidad

Dimensiones

Resumen

Procedimientos - Estado de derecho. Establecen  criterios y
- Rendiciéon de cuentas | estandares para  medir
electoral. buenas y malas précticas de
- Responsabilidad las instituciones
interinstitucional. democraticas en procesos
- Participacion Politica. determinados previamente.
- Competencia politica. Son las bases de la
poliarquia de Roberto Dahl.
Contenido Libertad e Igualdad Caracteristicas
estructurales del proceso.
Resultado Capacidad de respuesta del | Funcionamiento real de las

Estado.

instituciones para responder
a problemas publicos y
demandas ciudadanas. Un

buen resultado  genera

legitimidad.

Elaboracion propia segun informe para Idea Internacional con nombre:

América Latina”.

“La calidad de la democracia en

En sintesis, el concepto de calidad democratica puede integrar andlisis cuantitativos y

cualitativos en las dimensiones sefialadas, donde numerosos estudios intentan verificar
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empiricamente qué tan buena puede ser una democracia en base a un instrumento comun y
que sirva para la comparacion entre paises. Cada una de estas dimensiones merece un analisis
en particular, pero para motivos del presente trabajo se considera que la participacion politica
es una dimension primordial para las reformas de descentralizacidon, y en general para el
funcionamiento de una democracia, ya que permite a los ciudadanos influir en las decisiones
que toman las autoridades politicas que nos representan, fortaleciendo a grupos intermedios

que buscan mantener o cambiar politicas publicas.

En el presente trabajo se realiza una reflexion para ampliar nuestra comprension
procedimental que se tiene de la democracia como régimen politico, al insertar como
argumento principal que la centralizacion extrema afecta el desarrollo de los ciudadanos en
todos los ambitos y en cada territorio del pais. Al reflexionar sobre los problemas practicos
de la democracia, se pueden incluir o adicionar dimensiones extras al sistema politico

chileno.

El presente estudio incorpora a la descentralizaciéon como una dimension también de gran
relevancia para la calidad democratica. La descentralizacion es vital para el desarrollo de
todas las localidades dentro del territorio nacional, jugando un rol relevante en la legitimidad
de los ciudadanos hacia sus gobiernos regionales y locales, por consiguiente, también se
genera legitimidad a las instituciones del nivel central. Al respecto, el siguiente fragmento
sintetiza esta idea: “la descentralizacion es consustancial al proceso de democratizacion del
Estado, en tanto redefine la centralidad, es decir, el poder, dentro de la estructura estatal y,
ademas, replantea las formas de representacion y participacion de la poblacion”. (Carrion,
2004:19). Como resultado las regiones pasan a tener autonomia y depender de si mismas, se
empoderan y pueden ejercer su desarrollo luego de la legitimidad democratica que surge de
un proceso eleccionario. A pesar de esto, en Chile la reforma electoral del 2017 y la ley
21.703 del afio 2018 que regula la eleccion de los gobernadores regionales mantiene todo el
marco de accion de los gobiernos regionales dentro de un Estado unitario, y todo el accionar
de este se encuentra supeditado por la jurisdiccion estatal central. Por esto, la finalidad de
descentralizar en un estado unitario con un régimen democratico es mejorar la eficiencia,
eficacia y equidad en la entrega de bienes y servicios publicos, lo que permite un rendimiento

del estado que es valorado por los ciudadanos y genera gobernabilidad democratica y un
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desarrollo productivo y humano mas equitativo. De esta forma, el cambio de un estado
unitario centralizado a un estado unitario-descentralizado requiere de una imperiosa voluntad

de todos los actores politicos, regionales y en general de la sociedad civil.

4.3 El necesario puente entre representacion y participacion

Las instituciones representativas creadas en las democracias modernas son entidades que
conforman el Estado e interactiian con una serie de actores de la esfera politica, economica
y social. Es de comun conocimiento que los gobiernos escogidos por sus electores deben
promover sus intereses o escuchar al menos a quienes los votaron, e intentar solucionar sus
demandas. En una simple interpretacion, cuando los gobiernos en su rol de representantes no
cumplen ni dan respuesta a las demandas de sus electores suelen generar malestar social y
crisis de representatividad. En este juego democratico, los partidos politicos son el principal
instrumento de mediacion y de acuerdos. Estos tienen caracteristicas esenciales, que segin
variados autores se sintetiza en que los partidos son el principal actor politico con la
capacidad organizativa de conectar a los individuos y grupos intermedios con las
instituciones publicas, es decir el Estado (Vallés, 2007:361). Sin embargo, los grupos de
intereses, de presion y movimiento sociales también comparten estd caracteristica de
representar y conectar con los ciudadanos, pero segun Sartori (2005:97), lo distintivo de los
partidos politicos es que compiten electoralmente por la lucha en el ejercicio del poder,
instalando a candidatos para postular a cargos publicos, lo que se conoce como competencia

electoral.

En las reformas politicas de descentralizacion se tiene como una medida fundamental la
eleccion de gobernadores regionales, es decir un gobernante regional que pueda representar
la voz de los ciudadanos en cada territorio y pueda generar un verdadero contrapeso ante las
decisiones del gobierno central. En otro aspecto, se menciona que una necesaria
descentralizacion tiene que lograr una activa participacion ciudadana, tanto en la propuesta
de reforma como posteriormente instalados los nuevos gobiernos regionales. Sin embargo,
representacion politica y participacion no siempre pueden convenir como conceptos y

pareciera que presentan controversia y no sincronizan para la toma de decisiones.
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Representacion

La representacion entendida en la actualidad es un concepto que ha tomado fuerza con la idea
de democracia, sin embargo, el concepto de representacion no nace precisamente con la
democracia, sino que ya se utilizaba en los siglos XIII y XIV para las personas enviadas a
participar de concilios de la Iglesia, y mas tarde los asistentes al parlamento inglés, que con
el paso del tiempo dan formacion a la representacion parlamentaria y que se instala como
mecanismo que promueve intereses locales (Pitkin, 1985:3). También se destaca la transicién
histérica entre la democracia directa ateniense y la representativa, esta Gltima tiene su auge
posterior a las revoluciones liberales. La democracia representativa tiene como caracteristica
su complejidad y lo impracticable que seria la participacion de todos los ciudadanos en las
decisiones politicas. El problema es que no se puede desarrollar una democracia con grandes
numeros de personas, por ende, los gobiernos representativos juegan un rol clave en la
democratizacion. Hanna Pitkin es una de las principales tedricas sobre la materia, y en su
libro “El concepto representacion” de 1967 (traducido al espafiol en 1985) analiza la
complejidad de definir su concepto ante los distintos significados que posee, tanto antiguos
como modernos. Hoy se puede asociar el concepto con la democracia liberal, con un énfasis
directo en el representante y también en los partidos politicos. La importancia de la revision
de su significado cobra gran interés en la actualidad ante las crisis de democracias
representativas y de forma particular el descenso de la participacion electoral en Chile y un
profundo malestar ciudadano. Suma mas fuerza aun, ante el tema central del presente estudio,
el proceso descentralizador chileno caracterizado en su hito principal, las elecciones por
primera vez en su historia de gobernadores regionales, y que se platea como una solucién a
los problemas que viven los territorios, los que no han tenido la posibilidad de escoger un

representante que se ajuste a sus aspiraciones y demandas en las regiones del pais.

Continuando con el significado de representacion y su caracter multidimensional, se debe
destacar las caracteristicas que debe poseer el representante. Existe una primera vision
teorizada por Hobbes, la que sefiala que el representante es una persona artificial que actua

por otros, es decir que las acciones que ejecuta no son suyas sino de lo que se conoce como
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la perspectiva de la autorizacion, es mas “un representante es alguien que ha sido autorizado
para actuar” (Pitkin,1985:41), mientras el representado asume las consecuencias del actuar
de este representante. Esta perspectiva presenta duras criticas por su estrechez conceptual y
la vinculacion con soberanos absolutos, y ha dado paso a otras visiones sobre el concepto de
representacion. Se podria decir que representacion, en simples palabras, es el conjunto de
acciones que realiza el representante elegido por el representado, y que deberia tener un
actuar similar al representado que lo escoge para un cargo en un periodo determinado. Esto
responde a una vision formalista sobre el tratamiento del concepto, que tiene una segunda
perspectiva, igualmente formalista, pero que cambia la representacion en términos de
autorizacion, y da paso a la representacion como responsabilidad, es decir, los electos
adquieren responsabilidad y sus representados pueden juzgar sus acciones y decisiones, de
forma tal que se abre paso la rendicion de cuentas o accountability. De esta manera, en una
democracia representativa las elecciones pasan a ser la principal forma de rendicion de
cuentas. La representacion también tiene una perspectiva desde la descripcion, muy diferente
a las dos perspectivas detalladas anteriormente. En esta perspectiva, el representante no actia
por otros, sino que se define como: “un cuerpo representativo se distingue mediante una
correspondencia o semejanza precisas con respecto de aquello que representa” (Pitkin,
1985:65). Esto vendria siendo un reflejo o espejo, es decir el representante debe pensar,
sentir, razonar y actuar como lo haria su representado. Una cuarta perspectiva de
representacion es la simbdlica, que en términos simples sefiala que los simbolos representan
alguna cosa, de forma bastante abstracta, pero por ejemplo un representante puede simbolizar
al pueblo o nacidn. Esa significacion para el pensamiento politico es demasiado potente, el
poder del simbolo es unico y capaz de permanecer en el tiempo ya que provoca actitudes o
sensaciones en los representados, asimismo provoca respuestas claras en la gente segun sus
creencias. Pitkin (1985), destaca que la representacion simbolica acentia su respuesta a una
psicologia irracional determinada por el sistema de valores que comparte una comunidad, y
tiene efecto ante la creacion de simbolos, proceso que necesita que la gente crea, forme
habitos, socialice y comience a desarrollar un tipo de actitud que acepte estos simbolos no
convencionales, que en definitiva se asemeja al significado de legitimidad.

Ante las diversas explicaciones del concepto de representacion, en contextos diferentes, y en

etapas historicas determinadas, la principal autora del concepto de representacion, Hanna
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Pitkin (1985), finalmente trata sobre una forma de representacion que no se habia planteado
anteriormente, y la llama “actuar por” o entendida como representacion sustantiva. Esta
perspectiva difiere de la representacion formalista (por autorizacion y responsabilidad) las
cuales responden a una representacion activa; también difiere de la representacion de tipo
pasiva (descriptiva y simbdlica). La representacion sustantiva, responde directamente al
problema que genera la representacion formalista por autorizacion desarrollada por Hobbes,
que define al representante como un sujeto que no tiene obligacion alguna y es libre de actuar
dentro de limitaciones determinadas. Se dice que la representacion es una actividad, o en
otras palabras la representacion es un “actuar por otros”, una actividad en nombre de otros
siguiendo sus intereses (Pitkin, 1985:124). La actividad de representar es compleja y
dindmica y puede asumir elementos de todas las perspectivas analizadas del concepto de
representacion. En una democracia representativa, el representante debe seguir un mandato
limitado por las funciones y plazos determinados por la normativa; este mandato, en algin
momento va a requerir independencia del representante para tomar decisiones complejas.
Para solucionar esta controversia, Pitkin plantea que el representante debe actuar siempre en
interés a sus electores y mostrarse sensible ante las preocupaciones de estos y en definitiva
un gobierno representativo que permita a través del proceso politico el involucramiento de

diversos actores en la arena institucional.

Para el éxito de las instituciones democraticas modernas es clave una representacion a gran
escala, la que se debe adaptar a las grandes transformaciones de los tltimos afios, como por
ejemplo la mayor transparencia que se le exige a las instituciones, las nuevas realidades
virtuales que crean las redes sociales, ademds se destaca también el declive de partidos
politicos y el auge de las democracias de opinidn, y que tiene como principal caracteristica
el ocaso del partido tradicional a uno de tipo electoralista, que centra el vinculo con los
ciudadanos en la busqueda de votos en periodos electorales. Estas transformaciones de la
democracia representativa tienen como consecuencia la reproduccion de la clase politica,
ademas de la pérdida en el discurso politico, lo programatico o el relato ideologico. (Urbinati,
2013). El “adelgazamiento democratico” de los partidos politicos segiin Urbinati (2013), es
preocupante porque son los partidos los que forman el personal politico de las instituciones

centrales del Estado y la democracia pierde su capacidad de operatividad sin estos. La
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transformacion de los partidos ha generado que la democracia tradicional se transforme y se
deba adaptar, en este sentido resulta clave la participacion ciudadana, y mas importante atin
la politica local de los distintos territorios. La participacion puede evitar un problema que se
puede observar en los gobiernos representativos actuales, y es que finalmente se convierten
en democracias representativas con una nueva forma de oligarquia y que marginan a la
ciudadania de la participacion. De esta manera surge la controversia entre representacion y

participacion.

Participacion

La participacion ciudadana ha tomado en el Gltimo tiempo gran importancia e interés en el
ambito de las ciencias sociales. La idea de acercar al Estado y la sociedad civil tiene un
sentido bastante democratizador, y que tiene gran relevancia en la toma de decisiones a la
hora de elaborar politicas publicas. La participacion es un concepto demasiado amplio, pero
que se puede sintetizar en el concepto elaborado por Nuria Cunill: “son experiencias de
intervencion de los individuos y los grupos en actividades publicas para hacer valer sus
intereses sociales” (Cunill, 1991:51). Por tanto, para la presente investigacion debe ser
entendida de acuerdo con la relacion entre Estado y sociedad. Siguiendo a Font (2004) se
puede destacar que la participacion ciudadana surge cuando movimientos sociales exigen a
las instituciones mediadoras tener mayor participacion en la solucion de problemas publicos.
Cuando surge este problema sefiala: “Entre los cambios posibles queremos fijarnos aqui en
aquellos que permiten ir mas alld de los limitados mecanismos de participacion ciudadana
previstos en la mayor parte de estos paises” (Font, 2004:24). El espacio para la participacion
ciudadana se comienza a asociar con las crisis de representacion en democracias liberales,
las que buscan principalmente reivindicar la politica a través de nuevas practicas. La
consecuencia de estas crisis de representacion y la transformacion que afectan a los Estados
contemporaneos lleva a repensar las formas relacion entre las instituciones publicas y el resto
de la sociedad. De acuerdo con el planteamiento de Nuria Cunill (1997) se ha generado la
aparicion de una esfera publica no estatal llamada sociedad civil (ONG, grupos de presion,
movimientos sociales), que tiene auge producto de la crisis del Estado y la busqueda de
solucionar el problema fiscal y administrativo de las burocracias. Algunos gobiernos han

intentado por medio del Estado minimo solucionar el problema de la ineficiencia del Estado,
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sin embargo, han dejado fuera la esfera social, la que busca respuesta de sus demandas
sociales. Cuando grupos de la sociedad civil forman organizaciones sin fines de lucro que
dirigen sus objetivos a solucionar problemas de interés general, es plausible generar nuevos
mecanismos como la participacion ciudadana como forma de democracia directa. De esta
forma, con la ampliacién del espacio publico, pero por medio de la sociedad civil y sus formas
de auto-organizacion, es clave que se den espacios para democratizar estos espacios y se
respeten los derechos ciudadanos. Segun Cunill (1997) existe: “la necesidad de recuperar y
hasta de sustentar la idea del "ciudadano" como sujeto politico” (Cunill, 1997:20). Por tanto,
se resalta la importancia de la sociedad civil en los asuntos publicos y la necesidad de abrir
mecanismos de participacion. En una democracia con una comunidad politica amplia y
diversa, sin duda es un problema generar espacios de democracia directa, sin embargo, los
espacios locales, como municipios y gobiernos regionales pueden ser mas factibles en la
aplicacion de mecanismos participativos. En este sentido, la descentralizacion puede
contribuir a fortalecer la democracia en las sociedades locales. Montecinos (2006) destaca
dos hipotesis respecto de la contribucion de la descentralizacion en conjunto con mecanismos
participativos. “La primera hace alusion a que el “uso eficiente y democratico de la
descentralizacion en el nivel local” esta determinado por una reforma gerencialista nacional
en los aparatos burocraticos municipales” (Montecinos,2006:192). Como aspecto positivo se
evita el aprovechamiento de los caciques locales en relacion con las transferencias que se
realizan a los gobiernos locales. La segunda hipoétesis se relaciona con la importancia de la
participacion ciudadana para la democratizacion ya que el empoderamiento ciudadano y la

esfera de la sociedad civil, ayuda a controlar la burocracia local.

El necesario vinculo entre Representacion y participacion

La representacion politica y la participacion ciudadana en los asuntos publicos pueden ser
estudiados como complementarios y su resultado puede ser una democracia representativa
como politica mediada. En el trabajo de Peruzzotti (2008), se cuestiona que ambos conceptos
sean tratados como excluyentes, ya que existe la posibilidad que ambos puedan contribuir a
un mejor funcionamiento de la democracia representativa. A grandes rasgos existe una critica
a los modelos que tienen una vision meramente electoral de la representacion, donde se

considera que las elecciones son el centro de las instituciones democraticas, y el rol de los
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representados, es decir los ciudadanos, se reduce al simple acto de votar y escoger
representantes. Respecto del modelo participativo, la critica se extiende al concepto
polisémico y a las diferentes interpretaciones que se tienen. Peruzzotti (2008) destaca que
para una vision integral de una democracia representativa se debe generar un enfoque
integral, entendiendo a la participacion como complementario de la representacion. En
sintesis, la democracia representativa que genere un puente entre representacion politica y
participacion debe estar fuertemente unida por la competencia y el desarrollo de
comunicaciones multiples entre representantes y representados, y que por tanto la
institucionalidad pueda permitir la expresion de diversas organizaciones de intereses,
renegando la representacion individual y resaltando el rol de la representacion basada en una
dimensidn asociativa entorno a todo el proceso politico. El autor principal de esta idea sefiala:
“El rasgo distintivo de la democracia representativa, argumentaremos, no son las elecciones,
sino el establecimiento de un marco institucional que permite que los representados puedan
influenciar las dindmicas que tienen lugar en las instituciones representativas de forma
regular y continua” (Peruzzotti, 2008, 10). Por tanto, considerando la complejidad en el
numero de interacciones del proceso politico, no puede existir mas la representacion bajo el
modelo relacionado persona a persona, o autoridad/elector, sino que el accionar se encuentre
determinado por las multiples interacciones que terminan por enriquecer el vinculo

representativo.
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4.4 Representacion y participacion en el Chile actual

En la problematizacion ya se ha planteado que el centralismo extremo ha desencadenado una
desigualdad territorial abismal entre polos de desarrollo econdmico, es decir grandes zonas
urbanas, versus territorios del pais que no poseen esta caracteristica. Existen brechas
importantes en salud, educacion, indice de desarrollo humano, pobreza e ingresos,
diferencias de género y etnia, etc. (PNUD, 2018). Esto tiene como implicancia un malestar
visible de los ciudadanos en los diferentes territorios con la autoridad central e implicitamente
con el centralismo que ha estructurado el pais, donde la mayor parte de las decisiones se
deciden en la capital, Santiago. Segun la presente investigacion esta caracteristica del pais
también puede responder a la importante crisis de representacion. El desarrollo desigual que
ha tenido Chile tiene como consecuencias un alto nivel de desconfianza hacia instituciones
politicas, una baja participacion electoral y también una débil participacion ciudadana en
organizaciones sociales (juntas de vecinos, voluntariados, ONG, fundaciones, etc.). Existen
estudios interesantes respecto a esta crisis de representacion politica. Luna (2016) sefiala la
paradoja de que en Chile existen partidos altamente institucionalizados pero desarraigados
con los ciudadanos, es decir sin capacidad de representar las demandas sociales que reclaman
principalmente por la alta desigualdad socioecondmica y sus dificiles condiciones de vida,
junto con reclamos en educacion y salud por su alto costo y cuestionada calidad de sus
servicios. Esta desigualdad también llega a las regiones del pais, y consigo mismo también
surge el descontento hacia los partidos politicos y la institucionalidad en general. Inclusive
este aspecto lo destaca Valenzuela (1977), sosteniendo que la politica local se desarrollaba
en torno a partidos politicos a nivel nacional, sin existir desarrollo de partidos regionales,
siendo una constante del pais hasta el dia de hoy, con la diferencia que en la actualidad los
partidos politicos tienen un deterioro progresivo en la arena local (municipios y regiones).
Otros estudios consideran que mas que una crisis de representacion, el marco presente es un
debilitamiento del sistema politico chileno que debiera girar en torno a los partidos politicos
en una democracia representativa, pero que muy por el contrario se ha transformado en una
representacion tecnocratica (Huneeus y Avendafio, 2018:24). Esta logica de ceder la toma de
decisiones en gran parte a los expertos o “tecnocratas”, dejando a un margen a los legitimos

representantes que son los parlamentarios de los diversos partidos politicos, ademas de no
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fomentar la participacion ciudadana en la creacion de politicas publicas tuvo como resultado
el distanciamiento de la institucionalidad y de los partidos politicos con la ciudadania. Los
partidos politicos han pasado a un segundo plano en la deliberacion de politicas publicas y
en su importancia en el funcionamiento del aparato estatal, y de tal forma no inciden de la
forma que deberian hacerlo. En base a esto la democracia representativa se encuentra
cuestionada por las insatisfacciones que genera en los ciudadanos, por sobre todo en la
exclusion en la elaboracion y definiciones de politicas publicas. Es insoslayable que se
necesita de mayor participacion de los ciudadanos y un vinculo mas fuerte entre representante
y representado, por esto para el efectivo funcionamiento de la democracia se requiere de un

puente comun entre participacion y representacion.

Por otra parte, una democracia necesita de legitimidad y un control para su correcto
funcionamiento limitando los poderes del Estado. En este sentido se tiene el accountability
horizontal y el vertical que son sumamente importante en un régimen democratico. Este
ultimo es el primordial ya que permite por medio de elecciones democraticas escoger a las
autoridades que representaran los intereses y anhelos de los ciudadanos, el proveer bienes
publicos y elaborar politicas publicas que respondan racionalmente al juicio de cada
ciudadano. Esto es vital para la existencia de un régimen democratico, sin embargo,
siguiendo el lineamiento de Luna (2016), la clase politica ha debilitado la responsabilidad
vertical, y solo se acrecentd la responsabilidad horizontal. Segin O'Donnell (2001:7) el
accountability horizontal versa sobre la existencia de agencias estatales que tienen la
autoridad legal para fiscalizar a otras entidades estatales y van desde el control rutinario hasta
sanciones penales o administrativas. Para el buen funcionamiento de una democracia es muy
importante el control entre poderes y en ese sentido Chile tiene una alta institucionalizacion
y un buen funcionamiento horizontal entre sus instituciones, pero la responsabilidad vertical
parece estar olvidada por parte de la clase politica, donde se reitera el abandono de los
partidos politicos por la injerencia en la elaboracion de importantes politicas publicas

dejandolas en manos de tecndcratas que no representan a los ciudadanos.

La débil relacion entre partidos y sociedad civil ha creado la desafeccion,
desconfianza y apatia de la sociedad civil hacia sus representantes, lo que ha permitido la

creacion de movimientos sociales que se han activado politicamente en busca de
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reivindicaciones en distintos ambitos. Ya se han planteado en este estudio algunas de estas
reivindicaciones de grupos de intereses, con movimientos territoriales que surgen producto
de la contaminacion y deterioro del medio ambiente, junto con el abandono de las autoridades
de estas “zonas de sacrificio”, ademas existen problemas en salud, educacion, pensiones,

transporte, delincuencia, etc. Este malestar Delamaza (2017) lo explica a continuacion:

“La desconfianza ha servido de piso y alimento para el resurgimiento de
movimientos sociales activos entre los sectores sociales cuya agenda no estuvo
contemplada en los arreglos politicos vigentes desde 1990 o que resultaron
directamente afectados por el proceso de “modernizacion econdmica compulsiva”

de los ultimos decenios” (Delamaza, 2017:113).

El debilitamiento sistematico y gradual de los partidos politicos y que se le ha llamado
como la columna vertebral fracturada (Luna y Mardones, 2017), es un complejo panorama
para la representacion politica y su significado para el buen funcionamiento de una
democracia. Esto implica importantes desafios para la institucionalidad chilena, y donde
algunos expertos sefialan que se necesita reconstruir nuevos lazos entre sociedad y Estado
(Delamaza, 2017), y que necesariamente deben dar cabida a una mayor participacion

ciudadana en los asuntos publicos y toma de decisiones a nivel de politica publica.

En cuanto al rol de la participacion ciudadana en Chile se tiene como caracteristica
principal un contexto que limita los espacios de participacion social en las decisiones
politicas y los espacios de participacion que existen son insuficientes y sin mayor influencia.
(Delamaza, Robles, Montecinos y Ochsenius, 2012). A pesar de esta debilidad del sistema
politico en avanzar hacia la descentralizacion y la participacion ciudadana, se ha tratado de
abrir algunos espacios de participacion a la ciudadania desde la institucionalidad, donde se
pueden destacar los presupuestos participativos, elaboraciones de planes desarrollo comunal
o la ley de participacion ciudadana N° 20.500. Sin embargo, estas iniciativas carecen de
incidencia debido a que juegan un rol consultivo e informativo mas que un rol decisorio de
los ciudadanos en materias de politicas publicas a nivel local y nacional. De esta manera la
democracia representativa chilena no ha logrado incluir a grandes grupos que se sienten
marginados de la toma de decisiones, esta caracteristica es muy predominante en las regiones

del pais que reclaman por el extremo centralismo, y finalmente se tiene como resultado que
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la democracia no pueda profundizarse producto de la incapacidad institucional para que
también exista una construccion de politicas desde abajo, es decir desde los ciudadanos. En
esta misma direccion se destaca que la profundizacion de la participacion ciudadana debiera
traer consigo procesos descentralizadores que pueden lograr cambios cualitativos en la
gestion en el espacio local (Montecinos, 2006). De esta forma la comprension de que la
participacion puede ser un complemento de la democracia representativa es un hecho muy
concreto, en definitiva, es un proceso de transicion que puede conseguir efectos positivos en

la legitimidad de la democracia.
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V. Principales propuestas del proceso descentralizador
(2014-2018).

La Comision Asesora Presidencial en Descentralizacion y Desarrollo Regional formada el
afio 2014 presentd una propuesta de politica de Estado y una agenda explicita en octubre de
dicho afio con el objetivo de comenzar con un proceso descentralizador inédito en la historia
de Chile. El gran desafio es fomentar el desarrollo territorial y mejorar la democracia en la
arena comunal y regional para la construccion de un pais desarrollado y justo (Comision
Asesora Presidencial en Descentralizacion y Desarrollo Regional, 2014). Dicha agenda
descentralizadora entrega medidas que se dividen en las siguientes categorias: Marco
Constitucional y Politico de la Descentralizacion, Descentralizacion Administrativa,
Descentralizacion Fiscal y Econdomica, Fortalecimiento de Capacidades locales y

economicas, y por ultimo Participacion Ciudadana y Control Democraitico.

A continuacion, se detallaran las principales medidas de cada eje de accion entregadas por la

agenda descentralizadora:

5.1 Marco Constitucional v Descentralizacion Politica:

Es la principal medida para la comision descentralizadora, y es el punto de partida del proceso
general, la que se debe materializar con la eleccion directa de los gobernadores regionales
por parte de los ciudadanos. Posteriormente, los gobernadores deben contar con
competencias y recursos adecuados para un funcionamiento Optimo y responder a las
demandas de sus territorios. Para esto se debe concretar una reforma constitucional para la
descentralizacion, la que no solo se debe centrar en la eleccion directa de las autoridades
regionales, sino que también es esencial para avanzar hacia la descentralizacién del pais.
Estas reformas constitucionales deben habilitar los otros cambios tendientes a
descentralizacion fiscal o econdmica, administrativa, ademas de la politica. Es importante
destacar la secuencia que se propone en el informe de la comision descentralizadora, la que
debe iniciarse con la eleccion directa de gobernadores, luego la descentralizacion
administrativa que entregue un conjunto de responsabilidades y las competencias de cada

nivel de gobierno, para finalmente dar paso a la descentralizacion fiscal que entregara los
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recursos necesarios. Por todo esto el informe de la Comisién considera necesario una
definicion constitucional para avanzar de buena manera en el proceso descentralizador. En
el informe final de la Comision Asesora Presidencial (2014:28) se propone que, “El nuevo
marco politico constitucional para la organizacion territorial del Estado de Chile reafirma el
caracter unico e indivisible del territorio. Con todo, se propone eliminar de la Constitucién

3

la referencia al caracter “unitario” del Estado, prefiriendo designarlo como Estado

Descentralizado”.

Este ultimo punto es crucial, por eso la intencion del cambio constitucional es modificar la
administracion regional caracterizada por mantener un modelo centralizado, con la historica
figura de un intendente regional elegido por el presidente de la Republica, y que ha
presentado una variante que conceptualmente es desconcentracion administrativa. Esta
estructura jerarquica que prevalece desde el gobierno central busca ser cambiada entregando
por primera vez en la historia del pais una autonomia politica, administrativa y fiscal hacia
las regiones y gobiernos locales. Sin este cambio constitucional orientado a entregar las bases
esenciales de un estado descentralizado, no se modificaran las relaciones de poder entre el
centro y la periferia, y por otra parte los actores subnacionales no pueden empoderarse al no

contar con competencias ni recursos suficientes.

El proceso descentralizador dio un paso crucial el afio 2017 con la reforma constitucional N°
de ley 20.990, que dispone: “la eleccion popular del d6rgano ejecutivo del Gobierno
Regional”, creando la figura de un gobernador regional electo popularmente, el que debera
cohabitar con la figura de “delegados presidencial regionales” y “delegados presidenciales
provinciales”. Ademas, la ley N° 20.990 sefiala lo siguiente: “El gobierno regional estara
constituido por un gobernador regional y el consejo regional. Para el ejercicio de sus
funciones, el gobierno regional gozara de personalidad juridica de derecho publico y tendra
patrimonio propio”. De esta manera, se avanza hacia una reforma constitucional en el ambito
politico, que se materializa con la ley N° 21.073 y laley N° 21.074, que establecen la eleccion
por sufragio popular del Gobernador Regional, y el proceso de transferencias de
competencias a los gobiernos regionales, respectivamente, lo que quiere dar cuenta de una
descentralizacion politica y administrativa, pero que no avanza hacia a una descentralizacion

fiscal, y tampoco desarrolla los principios de un estado descentralizado.
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Tabla N°10: Principales propuestas

legitimidad politica

Propuesta Caracteristicas Grado de
Avance
Eleccion Popular de Gobernadores | - Eleccion directa y popular de | - Ley 20.990.
Regionales la maxima autoridad | - Ley 20.073
regional.
- Periodo de 4 afios con
posibilidad de reeleccion.
(méximo 8 afos).
- Representatividad y

Crear bases esenciales de un

estado descentralizado,
eliminando estado “unitario” por

“descentralizado”.

- Principio Constitucionales de

Estado Descentralizado.

Sin avances

Reforma Constitucional en materia

de Descentralizacion Fiscal.

- Posibilidad de
endeudamiento regional 'y
establecimiento de impuestos
regionales.

- Interdiccion de la
arbitrariedad Presupuestaria.

- Ley de Rentas Regionales.

Sin avances

Estatuto Constitucional de Region

Plurinacional y Multicultural.

- Reconocimiento efectivo de
los derechos de los pueblos
indigenas, de acuerdo con

convenio 169 de la OIT.

Sin avances

Distribucion de competencias de

Gobierno Regional

- Definiciones precisas de las
competencias de los

Gobiernos Regionales.

Ley N° 21.074.
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- Disponer competencias
esenciales, exclusivas,
compartidas y delegadas del

Gobierno Regional.

Separacion Constitucional de las | - Distincion entre las funciones | - Ley 20.990.
funciones de Gobierno Regional y del nuevo Gobierno Regional | - Ley 20.073
de Gobierno Interior y su Consejo Regional.

- Funcion del gobierno interior
de supervisar el
funcionamiento  de  los
organos desconcentrados con

un Delegado Presidencial.

Elaboracion propia tras revision de Informe Comision Asesora Presidencial.

5.2 Descentralizacion Administrativa:

La administracion del territorio juega un rol fundamental para un proceso descentralizador,
sin embargo la gestion de politicas regionales en Chile se han caracterizado por ser efectuadas
por organos desconcentrados y mediante servicios centrales, lo que ha impedido la
participacion de las comunidades locales y autoridades regionales en las decisiones de
politicas en los territorios, lo que tiene consecuencias de acuerdo al diagnéstico de la
Comision Asesora Presidencia (2014:42), “se genera descoordinacion operativa, politicas y
programas distantes de las necesidades locales, baja calidad y de cobertura espacial de la
accion publica... ”. Asimismo, el centralismo del pais ha generado grandes desigualdades
regionales entre centro y periferia, y capitales regionales con las zonas mas rezagadas

(PNUD,2018).

La gran heterogeneidad geografica, territorial, en recursos y también cultural, merece que el
pais pueda modificar su vision unitaria y centralista. En base a este punto la Comision
Asesora Presidencial alienta a dos propuestas esenciales para una descentralizacion

administrativa, las que consiste en primer lugar a un programa de transferencia de
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competencias, servicios y programas publicos a los Gobiernos Regionales vy
Municipalidades, y la segunda la creacion de un sistema de administracion de éareas

metropolitanas.

La primera propuesta que plantea sobre un programa de transferencia de competencias se
refiere en la entrega bajo dependencia de los Gobiernos Regionales de ciertas areas
importantes para el desarrollo de un territorio, y para la Comision son fundamentales la
creacion de: (i) Fomento Productivo e Innovacion; (ii) Desarrollo social; (iii) Infraestructura,
habitalidad, desarrollo urbano, transporte y medio ambiente; y (iv) Educacién, cultura,
ciencia y tecnologia. Estas direcciones que se deben crear se traspasaran de oOrganos
desconcentrados para la administracion del Gobierno Regional. La propuesta de la Comision
se hizo realidad con la ley N° 21.074, de 2018, que entrega mayor autonomia en la gestion
de las regiones y un aumento de sus funciones, en su articulo 5, letra a; sefiala que los
Gobiernos Regionales se encargaran de lo siguiente: “Disefiar, elaborar, aprobar y aplicar las
politicas, planes, programas y proyectos de desarrollo de la region en el ambito de sus
competencias, los que deberan ajustarse al presupuesto de la Nacion y ser coherentes con la
estrategia regional de desarrollo. Asimismo, en dicha labor deberd considerar los planes
comunales de desarrollo”. Ademas, la ley detalla el funcionamiento que tendra el Gobierno
Regional, las atribuciones que tendra el Consejo Regional, y la creacion de tres divisiones:
Fomento Productivo e Industria, Desarrollo Social y Humano, y por ultimo
Infraestructura y Transporte. Con la creacion de estas divisiones se toma la propuesta de
la Comision, entregando mayores competencias a la nueva autoridad regional, pero que
puede presentar el inconveniente de contiendas entre el delegado presidencial y el gobernador
regional, lo que se encuentra pendiente de definicion para cuando se deba zanjar una

controversia por choque de competencias.

Una segunda medida esencial que propuso la Comision es la creacion de un sistema de
Administracion de Areas Metropolitanas para regiones que posean grandes ciudades, lo que
sin duda es mas complejo, pero con el rol del Gobierno Regional més la colaboracién de los
municipios se permitiria administrar de mejor manera estas grandes ciudades. Estos cambios
requieren que la administracion regional sea mas compleja, por lo tanto, las Areas

metropolitanas deben tener segiin el informe final de la Comision (2014:43), 5 servicios
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operativos: (i) Fomento Productivo e Innovacion, (ii) Desarrollo Social, (iii) Educacion,
Cultura, Ciencia y Tecnologia, (iv) Infraestructura y Desarrollo Urbano, y (v) Transporte y
Viabilidad Urbana. Los dos tltimos, se agregarian a las areas metropolitanas para planificar

y gestionar el transporte urbano.

La ley N° 20.074 en su capitulo VIII detalla la Administracion de las Areas Metropolitanas,
por lo que se toma en cuenta ese punto propuesto por la Comision. El capitulo se inicia
explicando lo que es un area metropolitana: “se entenderd por "area metropolitana" la
extension territorial formada por dos o més comunas de una misma region, unidas entre si
por un continuo de construcciones urbanas que comparten la utilizacion de diversos
elementos de infraestructura y servicios urbanos y que, en su conjunto, superen los doscientos
cincuenta mil habitantes” (Ley N° 20.074, 2014). Para ello, de igual forma se formard un
departamento de areas metropolitanas que colaborard con el gobierno regional, la que
coordinara el comité consultivo que se formara con los alcaldes involucrados, mas el
gobierno regional. Es fundamental indicar que la principal funcion es la planificacioén urbana,

especialmente en transporte.

5.3 Descentralizacion Fiscal y Economica:

La descentralizacion fiscal es clave para el éxito de un proceso descentralizador y debe ser
muy bien planeada para su permanencia en el largo plazo. Para la Comision Asesora el
principio de “igualdad horizontal” es clave para asegurar similitud en la entrega de bienes
publicos en todos los territorios subnacionales. Ya se han planteado las desigualdades
regionales que requieren de una mejor eficiencia en la entrega de recursos publicos, y para
los tedricos de la descentralizacion fiscal, la autonomia de los entes subnacionales es
fundamental para lograr equidad territorial y mejores soluciones para los problemas publicos

de cada region y/o comuna del pais.

Por otra parte, el funcionamiento de los gobiernos regionales depende de las transferencias
directas del tesoro publico, emanadas desde el presupuesto nacional que se define cada afio
en el llamado “ciclo presupuestario”. Historicamente, los gobiernos regionales en Chile han
funcionado con estas transferencias, sumado a recursos especificos para la inversion regional.

En un informe de la SUBDERE del afio 2017 se destaca que los recursos que obtienen los
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gobiernos regionales al estar insertos en la ley de administracién financiera del Estado se
restringen en su libertad de accion en el &mbito fiscal. En el mismo informe, se desprende la
importancia de las coyunturas y la proyeccion econdmicas del escenario nacional e
internacional, lo que dependeria para un mayor o menor aporte fiscal a los gobiernos
regionales desde el nivel central. (SUBDERE, 2017). Estas transferencias del gobierno
central suelen estar condicionadas por el gobierno central por medio de programas
especificos, y el gobierno regional debe administrar de forma tal de cumplir con los
lineamientos del gobierno central, lo que claramente contraviene a la autonomia que deben

poseer los niveles subnacionales en materia de decision en general.

Cuando se habla de descentralizacion fiscal, la Comision Asesora reconoce dos enfoques, el
primero corresponde al de gastos, y el segundo el enfoque de ingresos. De acuerdo con lo
planteado, “el enfoque de gastos se relaciona con dotar de mayores niveles de decision
subnacional respecto del gasto publico total”, es decir poseer mayor poder de decision en el
gasto de los gobiernos regionales y locales; mientras que, “el enfoque de ingresos significa
avanzar hacia mayores ingresos propios levantados subnacionlamente respecto de los

ingresos totales” (Comision Asesora Presidencial, 2014: 58).

Con respecto de las propuestas esenciales entregadas por la Comision Asesora se destacan la
creacion de una ley de Rentas Regionales y ¢l Fondo de Convergencia Regional. La
primera iniciativa buscar alcanzar autonomia en la recaudacién fiscal de los gobiernos
regionales, con el traspaso de impuestos mineros territoriales al sistema regional, ademas de
tener la posibilidad de endeudamiento subnacional con tope maximo para tener control de
este punto critico, pero sin duda fundamental para el avance en proyectos regionales.
Asimismo, se propone avanzar en impuestos especiales y toda forma de recaudacion propia
que sean capaces de tener los gobiernos regionales, sumado a un mayor aporte en
transferencias directas a los municipios del pais. Todas las propuestas entregadas en el
informe tienen la intencidon de dotar de mayor nivel de decision al gobierno subnacional, por

lo que se requiere descentralizacion fiscal en los enfoques de gasto y de ingresos.
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5.4 Fortalecimiento de las Capacidades locales y econOmicas:

La propuesta de la Comisidn en este eje de accion se sintetiza en un marco estratégico que

tiene dos pilares:
1- Fortalecer la Sociedad Regional:

Esta medida busca gestionar el capital humano mediante incentivos que permitan atraer y
retener el capital humano en las regiones y comunas del pais, de forma que no se concentre
el capital humano en la capital y principales regiones. Para los nuevos desafios que requeriran
los gobiernos regionales se necesitan de profesionales y politicos acordes a los desafios en

cada territorio, pensando en la administracion de gobierno regional eficiente y eficaz.

La intencién también debe ser la formacion de capital humano con pertenencia regional, de
forma que se evite la “fuga de talentos” hacia las grandes regiones que concentran

instituciones de educacion superior o sean mas atractivas principalmente para los jovenes.

Como medida esencial se tiene la creacion de Sistemas Regionales de Gestion del Capital
Humano para el desarrollo de comunas y regiones. En sintesis, las propuestas en este punto

se dividen en:

a) Atraer y retener Capital Humano (talentos) a través de incentivos regionales.
b) Formar capital humano con pertinencia regional.
c) Crear estimulos para la renovacion y reconversion del capital humano de comunas y

regiones.

La segunda medida perteneciente a este pilar corresponde a la formacién de un Sistema

Regional de Gestion del Conocimiento.

La intencién de este punto es tratar de disminuir las inequidades territoriales para promover
un desarrollo econémico y social equitativo a lo largo de todo el pais. La idea es potenciar a

los territorios para lo que resulta esencial la formacion de personas con conciencia regional.

La propuesta fundamental en este pilar es la creacion de un Sistema Regional de Gestion del

Conocimiento que incluye:
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a) Institucionalidad regional descentralizada para desarrollo de la ciencia, la tecnologia y la

innovacion.

b) Centro de pensamiento estratégico territorial o de politicas publicas y un fondo para la

creacion y mantenimiento de estos centros.
c) Fortalecer los vinculos Educacion Superior de regiones entorno regional.
2- Fortalecer la Institucional Publica Regional.

Este pilar se considera un pilar esencial para que el Gobierno Regional pueda establecer

acuerdos vinculantes con servicios publicos desconcentrados y las municipalidades.
En base a lo anterior, la primera propuesta es:

1. Liderazgo descentralizador y articulador de los Gobiernos Regionales.
2. Capacidad de la Gestion Publica: Municipalidades, Gobiernos Regionales y Servicios

Descentralizados.

5.5 Participacion ciudadana y control democratico:

La Comision Asesora en su informe enfatiza que no s6lo es necesario un proceso
descentralizador virtuoso para una democracia de calidad, sino que propone que para una
descentralizacion exitosa es necesaria una participacion ciudadana y un control democratico.
Bajo ese diagndstico, se sefiala: “La descentralizacion participativa reconoce a la
participacion ciudadana como una “redistribucion de la economia del poder”, es decir,
permite avanzar simultaneamente desde lo local y lo nacional hacia un objetivo integrador
que incremente el rol publico de la ciudadania” (Comision Asesora Presidencial en
Descentralizacion y Desarrollo Regional, 2014;93). Asimismo, la busqueda por igualar las
condiciones de desarrollo econdomico de las regiones y reducir las inequidades territoriales

es un objetivo central para que el proceso descentralizador pueda ser considerado exitoso.

De esta manera, la Comision entrega en este eje de accion las siguientes medidas esenciales:
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Pilar N°1: Democratizacion de la Politica Regional y Local:

Flexibilizar la creacion de partidos politicos regionales: La intencion de este pilar es el
fortalecimiento de la politica regional, de forma tal que se permita la creacion de partidos
regionales por lo que resulta primordial modificar la ley de partidos politicos bajo ciertas
condiciones.

Garantizar la Renovacion en los cargos de eleccion popular: Esta propuesta tiene como
intencion la busqueda de la alternancia en el poder en todos los cargos de representacion
popular, es decir cargos nacionales, regionales y locales, incluyendo a juntas de vecinos,

y con limitacion a reelecciones para sus cargos.

Pilar N°2: Participacion Directa en los Asuntos de interés regional y local:

Instituir plebiscitos y referéndum regionales y locales: plebiscito programatico,
referéndum revocatorio, referéndum en normativas regionales y locales.

Establecer una Asamblea de Organizaciones de la Sociedad Regional.
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VL.  ANALISIS DE ENTREVISTAS A EXPERTOS Y ACTORES
CLAVES DEL PROCESO DESCENTRALIZADOR

El siguiente capitulo trata sobre el andlisis que se extrae luego de las entrevistas de campo
realizadas para la presente investigacion. La naturaleza de la investigacion es de caracter
cualitativo y las entrevistas son claves para conocer la opinion de actores fundamentales del

proceso descentralizador.

El andlisis que vendrd a continuaciéon intenta complementar la comprension del proceso
descentralizador en sus tres dimensiones: politica, fiscal y administrativa, asimismo conocer
las implicancias del importante camino que Chile ha comenzado a seguir, y también los
futuros desafios del proceso iniciado el afo 2014 por la Comision y materializado en la

reforma del 2017.

6.1 El Centralismo en Chile. ;Es realmente un problema para la

democracia en los territorios?

a) Perspectiva de los actores politicos:

Las respuestas entregadas en lineas generales dan cuenta de la descripcion de un pais
altamente centralizado, con una cultura centralista, que persiste debido a su legado histérico
y la estructura institucional creada. Lo anterior ha provocado insatisfaccion a nivel regional
con distintos episodios de protestas y descontento, y que de acuerdo con algunos actores
participes de la reforma se ha creado como imagen de una sociedad desigual y eso también

repercute a nivel regional y local.

A raiz de una de las entrevistas realizadas, se infiere que la centralizacion es un problema en
términos de inequidad social, territorios insuficientemente desarrollados y la escasa
participacion ciudadana dificulta una democracia virtuosa. Entre las respuestas entregadas
entorno al problema que genera la centralizacion, da cuenta de lo fundamental que es el
desarrollo econdmico y productivo para los territorios: “la descentralizacion es fundamental
para el desarrollo productivo chileno diversificado. Si ti quieres tener un pais mas fruticola,
mas turistico, mas salmonido, mas forestal, potencia agroalimentaria, y esto obviamente es
el nudo de un pais desarrollado” (Galilea, 2018). La descentralizacién es necesaria para
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nivelar los territorios del pais en su desarrollo productivo, pero también puede contribuir a
canalizar de mejor manera los problemas publicos a nivel local, incluso algunos que tienen
caracter de historicos como el conflicto mapuche. Esta cuestion se plantea en el siguiente
argumento: “Por ejemplo, la presencia del pueblo mapuche, te digo que es una expresion
territorial, pero es obvio que un esquema mas descentralizado en lo econémico, en equidad,
de integracion social, de la cosa publica del manejo del estado, o de la participacion

democratica, debiera hacer fluir la reivindicacion del pueblo indigena”. (Galilea,2018).

Por otra parte, existe una vision de que la democracia es para todos, y que en las decisiones
deben tener injerencia directa los ciudadanos. En este sentido, el siguiente lineamiento
cuestiona al centralismo por dificultar la participacion de los ciudadanos, y al mismo tiempo
cuestiona las escasas atribuciones que tienen las autoridades regionales y locales. Al respecto
se sefiala: “en el fondo la democracia es que el ejercicio de la soberania esté en el demos,
entonces si las personas (este demos) no es capaz de decidir por donde pasa una carretera, y
no es capaz de decidir en su propia region con sus propias autoridades... La gente no tiene
ninguna posibilidad, el concejal que tiene cerca no tiene ninguna posibilidad, el alcalde no
tiene ninguna posibilidad de poder definir la gran mayoria de los proyectos, tiene que venir
a pedir plata a Santiago”. (Gonzélez, 2019). Esta problematica planteada se puede relacionar
a la busqueda de descentralizar que se ha dado en las ultimas décadas en América Latina y
varios paises del mundo. La tendencia de descentralizar se puede explicar para mejorar la
toma de decisiones a problemas locales, ordenamientos territoriales adecuados a las
circunstancias de cada territorio, y que pueden resultar en resultados Optimos en base a

principios de eficiencia y eficacia a la hora de resolver estos problemas publicos.

Por otra parte, a nivel regional se tiene como antecedente que Chile tiene un gobierno
intermedio (regional) con escasa autonomia, siendo un caso unico a nivel latinoamericano.
Lo plantea la SUBDERE, en informe del afio 2016, que da cuenta que Chile tiene como terea
pendiente la eleccion del titular del érgano superior del ejecutivo regional, y en comparacion
con otros paises que presentan una forma de estado unitaria, Chile se diferencia que no tiene

representacion regional. (SUBDERE. 2016:11).
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b) Perspectiva de los actores expertos- académicos:

Al igual que la opinion de los actores politicos, en el mundo académico- experto existe
consenso en sefalar a Chile como un pais altamente centralizado y que se provoca un
distanciamiento de los ciudadanos con las autoridades locales y nacionales, en vista de que
no se solucionan los problemas que ellos demandan. Estas opiniones se diferencian en
entregar un marco mayor de analisis en las dimensiones de: crisis de representacion, reformas
descentralizadoras insuficientes y centradas en lo administrativo, y que tienen como resultado
solamente la desconcentracion de funciones del gobierno central. En sintonia con lo anterior
el escenario regional se presenta como una democracia con escasa participacion de los

ciudadanos.

Una primera opinién sobre el problema del centralismo en nuestra democracia se orienta a la

desafeccion ciudadana en las regiones, donde se sefiala lo siguiente:

“el sentimiento de que la participacion y la politica influyen muy poco en el bienestar
y los destinos de cada cual y en el de sus comunidades y territorios, genera un dafio a
la calidad de la democracia en los niveles subnacionales...

El centralismo es un factor que contribuye a la desafeccion ciudadana, ya que las
personas perciben que las decisiones que mas afectan a sus comunidades y territorios
son tomadas por autoridades del gobierno central, distantes, indiferentes y con

frecuencia ignorantes de su realidad” (Von Baer, 2018).

Asimismo, la visiéon del malestar que genera un centralismo extremo puede explicarse
también de forma previa por un problema en la representacion parlamentaria en regiones y
distintos territorios, razéon que explica el gran grado de desafeccion con las autoridades

legislativas del pais. En ese sentido, se entrega el argumento que sigue:

“Yo creo que hay una muy mala representacion de las regiones en el congreso. Hay un
problema de representacion, y eso hace que las regiones no puedan tener su voz en el
congreso y promover las agendas que eventualmente tengan... yo creo que finalmente el
centralismo si afecta la calidad de la democracia, y en parte lo hace a través de la calidad de

la representacion.” (Mardones, 2018).
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Por tultimo, una vision similar a la anterior es la emitida por Marcela Rios, sefialando en
términos generales la crisis de representacion, pero también dando énfasis en la problematica
que genera un pais centralizado y que repercute en desigualdades regionales en diferentes

dimensiones. Su planteamiento sefiala:

“De acuerdo con la evidencia, Chile es un pais extremadamente centralizado, lo que hace
muy dificil adaptar las politicas, las intervenciones del Estado a las necesidades de las
personas, digamos, una de las premisas que nosotros promovemos es que las decisiones se
tomen lo mas cerca posible de las personas para que las decisiones sean adecuadas a los

contextos y los diagnosticos” (Rios, 2018).

6.2. Importancia del proceso descentralizador.

El proceso descentralizador es comprendido por varios actores politicos y académicos como
un proceso fundamental para el desarrollo politico, economico y social- humano de las
regiones y comunidades locales de Chile. Es fundamental conocer las perspectivas y posturas
sobre el proceso descentralizador iniciado el afio 2014 por la Comisioén de Descentralizacion.
A continuacion, se presentan algunas definiciones sobre la apreciacion y definiciones del

proceso descentralizador en curso.

Tabla N°11: Definiciones de la importancia del proceso descentralizador

Definicion Actor clave
“La descentralizacién fiscal-economica | Heinrich Bon Baer, vicepresidente de

provee de los recursos financieros a los | Comisién Asesora Descentralizadora.
gobiernos regionales y municipalidades
para su gestion territorial. En efecto, es muy
importante que las regiones y comunas, sin
perjuicio de incrementarse los recursos
transferidos desde el nivel central, tengan
ademas el suficiente poder y competencias

para generar y aplicar los recursos de
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responsabilidad propia para el desarrollo de

sus respectivos territorios”.

“Es una reforma muy importante.
Simbodlicamente también, hay que ver si en
la realidad va a ser importante. Chile partio
con asambleas provinciales... En el tema de
la descentralizacion hay un autor que dice
federalismo es el proceso de federalizar. No
es cosa estatica, porque la correlacion de
fuerzas cambia, ahora va a cambiar la
correlacion de fuerza marginalmente, pero a
favor de las regiones. Y eso genera una
especie de efecto positivo que en algin
momento  pueden hace saturar el

centralismo y erosionarlo fuerte”.

Rodrigo Mardones, Experto Académico.

“El discurso de distribuir competencias y
facultades si no estd acompanada de
recursos no tiene ningun sentido... es
imprescindible que los  Gobiernos
Regionales tengan autonomia del gasto para
tomar decisiones y hacia alld tenemos que

movernos”’

Marcela Rios, Experta Académica.

“Un esquema  descentralizado es
extremadamente  necesario  para el
desarrollo econémico y productivo del pais.
Hace falta una estrategia productiva de
desarrollo, es necesaria una estrategia de

diversificacion de los sectores productivos”

Sergio Galilea, Experto Politico.

yO Ccreo que va a ser muy positivo, sumando
y restando esto va a empujar a que las

regiones se empiecen a develar que pueden

Félix Gonzalez, Diputado de la Republica.
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hacer y que no, cuanto poder tiene Santiago

Yy cuanto no.

Fuente: Elaboracion propia con base en las entrevistas realizadas.

6.3 Fortalezas, debilidades y amenazas del proceso descentralizador.

Siempre en el marco de las propuestas surgidas de la Comision Descentralizadora y con las
reformas ya iniciadas por el proceso, los actores participes del proceso tienen una vision
determinada segun los avances y las omisiones por parte de las autoridades de gobierno.

La comision elaboro una gran cantidad de propuesta en distintas dimensiones y algunas

siendo consideradas esenciales para un correcto proceso descentralizador.

En primer lugar, hay que destacar que los expertos tanto politicos, participantes del proceso
y actores académicos entrevistados destacan como positivo el proceso iniciado. Respecto de
la reforma constitucional que permite la eleccion de gobernadores regionales existen mayores
diferencias en el grado de avance que permitiria una correcta secuencia del proceso
descentralizador, como también un avance significativo y virtuoso para mayor

autodeterminacion de los futuros Gobiernos Regionales.

Algunas opiniones sobre las fortalezas o aspectos positivos de la reforma iniciada, sus
debilidades y dificultades, asimismo las amenazas que presenta el proceso se presentan a
continuacion:

Tabla N°12: Opiniones sobre fortalezas,

debilidades y amenazas del proceso

descentralizador:
Actor Fortaleza Debilidades Amenazas
Heinrich Von | “Partiendo por el | “La principal y mas | “se estan
Baer cambio del | urgente reforma | estrechando los
Intendente designado | pendiente para la | plazos para alcanzar
por el nivel central al | futura gestion de los | alegislar, a tiempo y
Gobernador Gobernadores bien, con antelacion
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Regional electo

democraticamente, la

Regionales es la

comprometida ley de

al inicio del proceso

eleccionario y de la

ciudadania  tendrd | Financiamiento asuncion en  sus
mayor participacion | Regional y Local, | cargos de  los
para influir en las | con Responsabilidad | Gobernadores
decisiones que se | Fiscal, que asegure | Regionales”.
tomen a  nivel | los recursos
regional”. adicionales que
requeriran para
liderar la gestion del
desarrollo de su
respectiva region”.
Rodrigo “va a cambiar la | “El problema puede | “El principal
Mardones correlacion de fuerza | ser un traslape de | opositor a estas

marginalmente, pero
a favor de las

regiones”.

atribuciones y que de
alguna forma eso
genere una paralisis,

un choque. Ese puede

ser un eventual
problema y luego
también se puede

afectar la coherencia

de la politica”.

reformas es el
propio gobierno. Es
de perogrullo, es ¢l
el que tiene que
soltar las
atribuciones, los

recursos, el poder”.

Marcela Rios

“tener gobernadores
electos es  algo
positivo, es algo
positivo porque va a
permitir un
empoderamiento de
esas autoridades,

autonomia para

(13

el discurso de
distribuir
competencias y

facultades si no esta

acompanada de
recursos no tiene
ningn sentido,

porque ti no sacas

“ha sido
problematica para
no avanzar mas en
esto es que hay
poco... poca presion
de las regiones para

esto”.
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tomar decisiones con

el interés de sus

nada con poder tomar

decisiones para las

territorios” cuales no tienes
financiamiento”.

Sergio Galilea “la reforma tiene una | “La reforma es mala. | “Finalmente
apuesta electoral | La  reforma  es | tenemos un
representativa, insuficiente,  tiene | delegado con mas
democratica, de | contradicciones influencia y con
fortaleza  regional | evidentes y no se | mucha importancia,
que es mas | metid con aspectos | en la practica limita
importante que los | que son | mucho al
problemas que | fundamentales. Hay | gobernador”.
tiene”. cosas que son obvias,

por ejemplo, debiera
haber servicios
regionales de
turismo”.
Félix Gonzalez “Chile nunca ha | “este proceso carece | “hay poca

tenido gobernadores
elegidos, que sea de
un color distinto al
que este en la
Moneda, asi que eso

€s una gran noticia”.

de cuestiones
culturales. Esta

centrado en lo que se

conoce como
“traspaso de
competencias” y
“eleccion de
autoridad™”

valoracion de los
organos colegiados.
Por lo tanto, va a
haber mucha
expectativa de que
puede hacer un
gobernador 0
gobernadora, y si la
ley se queda como
esta, no vamos a

hacer mucho”.

Fuente: Elaboracion propia con base en las entrevistas realizadas.
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Una vez analizadas las dimensiones sobre aspectos positivos, debilidades y amenazas del
proceso estudiado, puede inferirse la importancia de la reforma que permite la eleccién del
gobernador regional, evidenciandose en todos los entrevistados como un avance relevante
e inicial que debe posteriormente ser acompafiado de otras propuestas tendientes a
entregar mayores herramientas a los gobiernos regionales, en materia de competencias, la
creacion de un disefio técnico adecuado que permita la cohabitacion de las autoridades
regionales, es decir gobernador regional y delegado presidencial, la mayor autonomia
econdmica de los territorios, poder de decisidon y una efectiva participacion ciudadana que
finalmente pueda contribuir a una descentralizacién participativa que fortalezca la

democracia en la arena regional y municipal.
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VII. Resultados y Conclusiones de la Investigacion

El trabajo realizado ha permitido conocer de forma integral el proceso descentralizador
chileno, analizando aspectos fundamentales contenidos en la normativa vigente, elaborada
con la intencion de generar una transformacion econdémica productiva y también una
democratizacion en la arena regional y local. Asimismo, se tiene un conjunto de propuestas
que permitieron un analisis de acuerdo con la teoria y también la opinién experta de

destacados académicos y politicos participes del proceso.

Entre los resultados se tiene la comprension del marco tedrico de la descentralizacion, donde
interactiian numerosos factores para el éxito o fracaso de un proceso de tal magnitud. Hay
que percibir la importancia que tiene un proceso de descentralizacion bajo una secuencia
adecuada, lo que en un proceso virtuoso puede lograr entregar servicios publicos de forma
eficiente y equitativa en todo un territorio, pero por sobre todo permite comprender el rol de
la descentralizacion para ampliar y profundizar un sistema democratico. Un pais como Chile
que ha recuperado su democracia representativa hace casi 30 afios debe comenzar a elevar el
estandar de democracia en cada una de las localidades del pais, por tanto, debe aglutinar a
los distintos sectores de la sociedad para que se sientan parte activa en la construccion del
pais. En este sentido, las diversas comunas y regiones deben tener la autonomia y oportunidad
de crear su propio futuro, y para ello es necesario una institucionalidad y procedimientos

democraticos que se ajusten a este propdsito.

En definitiva, es clave descentralizar para dispersar el poder, redistribuyendo los
recursos de manera equitativa en la totalidad del territorio, afadiendo la participacioén
ciudadana y una representacion politica concreta que se materialice con elecciones
democraticas en los niveles intermedios de gobierno. Esto sin duda contribuiria a legitimar
el sistema democratico junto con sus instituciones, pero por sobre todo permite actuar a los
niveles de gobierno que poseen un nivel de conocimiento mas cercano de sus ciudadanos y
por cierto informacion mas precisa de sus problemas y necesidades. Otro motivo para
descentralizar es también para enfrentar momentos delicados y conflictivos que viven las
democracias, por ejemplo, en la actualidad cuando se habla de crisis de representacion y una

creciente desconfianza con las autoridades politicas y las instituciones, aumentar las
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atribuciones y autonomia de los gobiernos subnacionales pueden significar en una entrega de

mayor bienestar colectivo en cada territorio.

La teoria sobre descentralizacion revisada permite concluir que descentralizar con
una secuencia adecuada, en forma responsable y gradual, revisando cada etapa de forma
prudente, y como ya se ha sefialado tendra como efecto que los Gobiernos Regionales tengan
las herramientas necesarias para mejorar la entrega de bienes y servicios publicos en cuanto
a su eficiencia, eficacia y efectividad. La teoria también demuestra que los niveles inferiores
de gobiernos poseen una mayor informaciéon de los problemas y necesidades de sus
habitantes, por lo que entregarles autonomia, recursos y mayores competencias puede
consolidar la democracia a nivel local y puede crear un ambiente de confianza que se debera
sincronizar con la democracia del nivel nacional. Este tltimo aspecto sin dudas es un cambio
significativo en la historia del ordenamiento estructural centralista que disefio Chile desde su
inici6 como Republica. En esta investigacion también se pudo revisar periodos historicos que
caracterizaron esta construccion centralista, que desincentivd toda accion regional y
municipal, administrando gran parte de sus decisiones en el gobierno central y definiendo
con fuerte énfasis en su constitucion el caracter de estado unitario con un gobierno central
que en la practica ha sido extremadamente omnipotente en la elaboracion de politicas

publicas, y en las grandes decisiones de la institucionalidad chilena.

Algunas reflexiones generales permiten mantener la esperanza de un proceso que es muy
necesario para el futuro de los distintos territorios del pais, y que de acuerdo con la secuencia
descentralizadora recomendada por Falleti, iniciar con una descentralizacién politica es
adecuado, sin embargo, queda camino por recorrer para determinar si el disefo tedrico y

técnico fue el correcto.

Siguiendo con la una secuencia adecuada en un proceso descentralizador se tiene como
resultado que una verdadera autonomia para los futuros Gobiernos Regionales conlleva un
fortalecimiento del sistema democratico, lo que debe acompafiarse con una estructura
institucional que permita la participacion ciudadana y un control democratico de los

gobiernos sub-nacionales.
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Entrevista a actores académicos

Entrevistador: Samuel Herrera

Entrevistado: Heinrich Von Baer

1)

2)

3)

Se dice que Chile es un pais fuertemente centralizado. En este contexto, ¢ Considera que
la centralizacién es un problema que ha repercutido en una democracia de baja calidad a
nivel local o regional?

R: Efectivamente, ya que una organizacion territorial excesivamente centralizada significa
una mayor lejania de las autoridades e instancias facultadas para tomar decisiones respecto
de asuntos relacionados a la realidad, las necesidades y oportunidades de desarrollo de la
ciudadania en sus diferentes territorios. Esa distancia produce frustracion en las personas
que se encuentran con poco poder para decidir sobre los asuntos que afectan directamente
su vida y su futuro y la de su respectiva comunidad local y regional. En consecuencia, el
sentimiento de que la participacion y la politica influyen muy poco en el bienestar y los
destinos de cada cual y en el de sus comunidades y territorios, genera un dafio a la calidad
de la democracia en los niveles subnacionales.

éPuede el centralismo considerarse como una causa mds de la desafeccidn politica
existente en la actualidad en Chile?

R: El centralismo es un factor que contribuye a la desafeccion ciudadana, ya que las personas
perciben que las decisiones que mas afectan a sus comunidades y territorios son tomadas
por autoridades del gobierno central, distantes, indiferentes y con frecuencia ignorantes de
su realidad, en la que no viven y de la que no conocen sus necesidades, ni las soluciones
mas adecuadas para su mejor desarrollo. Ademds, se genera desafeccién porque las
autoridades comunales y regionales tienen pocas atribuciones y recursos para solucionar
los problemas territoriales, ante lo cual la ciudadania se desencanta del sistema politico que
los rige, por ejemplo, dejando de sufragar en la eleccidn de sus autoridades territoriales al
percibir que no tienen suficiente poder para solucionar sus demandas.

En cuanto a la legislaciéon descentralizadora aprobadas por el parlamento y que se deben
implementar proximamente se tiene la reforma constitucional para la eleccion de los
gobernadores regionales. ¢ Qué dificultades practicas se podrian dar en la implementacién
de la reforma de eleccién de gobernadores regionales?

R: Para hacerlo bien, aqui hay que distinguir en diferentes planos:

a) Legislativo: ademas del proceso iniciado de transferencia de competencias, la principal
y mas urgente reforma pendiente para la futura gestion de los Gobernadores Regionales
es la comprometida ley de Financiamiento Regional y Local, con Responsabilidad Fiscal,
que asegure los recursos adicionales que requeriran para liderar la gestién del
desarrollo de su respectiva regién. Esta es una reforma varias veces prometida e
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incumplida (desde el afio 1999, eleccidn Lagos-Lavin) la que ahora, con la eleccion de la
primera autoridad regional, se hace imprescindible e impostergable. Con el fin de
visibilizar el estado del arte de las propuestas generadas desde distintos ambitos,
nuestra Fundacidon Chile Descentralizado realizd un Seminario Nacional (02.08.18,
Congreso, Santiago) seguido de un Taller de Integracién (12.09, Valparaiso) cuyos
resultados fueron puestos a disposicion de las Bancadas de Senadores y Diputados
Regionalistas, y por intermedio de éstas, al Ministro de Hacienda y a la Mesa de Rentas
Regionales coordinada por el Subsecretario de Hacienda. Sin embargo, se estan
estrechando los plazos para alcanzar a legislar, a tiempo y bien, con antelacion al inicio
del proceso eleccionario y de la asuncién en sus cargos de los Gobernadores Regionales.

b) Administrativo: otras dificultades practicas pueden ocurrir porque, consecuencia de la
adopcion del modelo de Estado unitario-descentralizado, habra dos autoridades en
cada territorio regional: el Gobernador Regional electo y legitimado democraticamente
por la ciudadania (responsable del gobierno y desarrollo de la regidn), y el Delegado
Presidencial (responsable de las funciones de gobierno interior y de supervision de los
servicios desconcentrados). Esta nueva realidad, podra generar algunas tensiones,
aprendizajes y necesidades de ajustes, que son deseables de preveer y resolver con
antelacion. A ello se agrega la cuestion de quién serd reconocida como la primera
autoridad regional en el nuevo protocolo de la regién, y quién ocupard las actuales
dependencias y oficinas del Intendente, lo que en ambos casos estimamos debiera ser
el Gobernador Regional electo.

c¢) Oportuna preparacién del proceso eleccionario: es primera vez en la historia

republicana de Chile que la ciudadania serd convocada para elegir Gobernadores
Regionales. En consecuencia, es necesario disefiar y desplegar con suficiente antelacion
un sostenido esfuerzo comunicacional sobre la importancia y roles de esa nueva
autoridad regional electa, en reemplazo de los Intendentes designados. Ademas, es
necesario que cada candidatura elabore oportunamente su respectivo programa de
gobierno y de desarrollo regional (dando cumplimiento al articulo 84, ley 21.073),
conforme a las facultades de las que efectivamente dispondra esa nueva autoridad,
para lo cual debera formularse el respectivo formato y manual y realizarse actividades
de capacitacién para las candidaturas, asi como de comunicacién para la ciudadania.

4) Laleyde “fortalecimiento regional” proporciona nuevas competencias regionales creando
tres nuevas divisiones regionales: Fomento productivo e Industria; Desarrollo Social y
Humano, e Infraestructura y Transporte. Considerando su opinién, ¢Cual podria ser el
impacto de esta ley?

R: Podra ser bastante positivo, ya que son dreas de gran importancia para el desarrollo
regional. Por ejemplo, se podrdn priorizar las dreas y sectores econémicos en los que una
region, de acuerdo con su realidad y oportunidades futuras, quiera definir sus prioridades,
y priorizar las zonas de su territorio que requieran de politicas sociales mas intensas dado
la existencia de mayores indices de vulnerabilidad. La Division de Infraestructura vy
Transporte sera de gran importancia dadas las condiciones geograficas y de acceso muy
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diferenciadas entre regiones, asi como para aquellas que se constituirdn como Areas
Metropolitanas (ciudades o comunas conurbadas que tengan mas de 250.000 habitantes),
ya que el gobierno regional tendrd mayores atribuciones para organizar elementos tan
sensibles en las grandes ciudades y conurbaciones como lo son el transporte publico y el
buen manejo de los residuos sélidos.

5) En materia de descentralizacion se habla de los diferentes tipos de descentralizacion. Se
tiene a la descentralizacion politica, administrativa y fiscal. Desde este punto de vista ¢Es
correcta la secuencia de la descentralizacion que disefié el gobierno de Bachelet?

R: La experiencia internacional nos ensefia, asi como la de Chile de las Ultimas décadas, que
sin un inicio efectivo de descentralizacion politica, las otras dimensiones necesarias del
proceso descentralizador (la administrativa y la fiscal-econdmica) asi como el necesario
fortalecimiento de capacidades locales y regionales y de participacidn y control ciudadano,
se proponen y prometen (en periodos electorales, para acceder al poder) pero luego, una
vez instalados en el poder, se debilitan y postergan, bajo cualquier justificacion, y finalmente
se olvidan. Un importante y revelador estudio de los procesos de descentralizacion en
América Latina, realizado por Tulia Faletti, de la Universidad de Pensilvania (2010)°,
demuestra que la secuencia si importa, y que el proceso debe iniciarse y desencadenarse a
partir de la descentralizacién politica, como efectivamente sucedié en aquellos paises que
alcanzaron un mejor balance de poder, favorable a los intereses y el desarrollo de las
comunidades subnacionales, tal como ocurrié en Colombia. Sin embargo en este contexto
es necesario recordar que la Comisién Asesora Presidencial en Descentralizacion y
Desarrollo Regional (2014) fundamentd y recomendd poner en marcha en forma coetanea
cinco ejes de accidn, altamente interdependientes para el buen avance y éxito del proceso:
Tres de descentralizacion (politica, administrativa, fiscal) junto a Fortalecimiento de las
Capacidades Locales y Regionales y a Participacion y Control Ciudadano, impulsados a través
de un conjunto de 10 Medidas “Esenciales” y otras “Potenciadoras”, todas aprobadas por
unanimidad, dada la necesidad de cada una de ellas sobre el buen avance del proceso en su
conjunto. Lamentablemente, el gobierno de la época puso en agenda sélo la reforma
constitucional de eleccion de Gobernadores Regionales (descentralizacidon politica), sin

duda la mds importante para desencadenar el “arranque” del proceso, pero omitié las otras
dimensiones y medidas, también necesarias, cuya version actualizada debe ser incorporada

ahora con la mayor claridad posible.

6) ¢éQué relevancia tiene la descentralizacidn fiscal o econémica para el desarrollo regional y
la autonomia de estas con el nivel central?
R: Tiene una gran relevancia, ya que la descentralizacion fiscal-econdmica provee de los
recursos financieros a los gobiernos regionales y municipalidades para su gestion territorial.
En efecto, es muy importante que las regiones y comunas, sin perjuicio de incrementarse
los recursos transferidos desde el nivel central, tengan ademads el suficiente poder y

% “Decentralization and Subnational Politics in Latin America, 2010, New York: Cambridge University Press”
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competencias para generar y aplicar los recursos de responsabilidad propia para el
desarrollo de sus respectivos territorios; y estan ademds dotados de una mayor autonomia
en el manejo de los recursos que son transferidos desde el nivel central. Hoy hay claridad
en la literatura comparada que cuanto mayor sea la proporcién de ingresos propios de los
gobiernos subnacionales que asi financian sus gastos, estos van a ser fiscalmente mds
responsables’®. En consecuencia, estos dos elementos (transferencias, generacién propia)
son necesarios para que se pueda realizar una buena gestidn territorial que repercuta en
una mayor descentralizacién, mayor desarrollo y mejor calidad de vida para la ciudadania
de todas las regiones y comunas del pais.

7) éQué rol juegan los distintos actores regionales en el contexto de estas reformas de
descentralizacién?
R: Para dinamizar y aportar al sentido de las reformas descentralizadoras en marcha, cada
actor del desarrollo regional, desde su respectivo ambito, tiene un muy importante rol que
asumir, sin el cual se limita y debilita el conjunto del proceso. Por ejemplo, las universidades
regionales, en la generacion de capital humano calificado y de conocimientos e inteligencia
pertinente al desarrollo de su territorio, estdn llamadas a jugar un rol importante e
insustituible. Por su parte, los empresarios y las organizaciones sociales también tienen un
importante rol, no sélo en la tarea de producir, generar empleo, riqueza y bienestar, sino
que de colaborar en el disefio e implementacidn de politicas publicas regionales
descentralizadas y sostenibles que permitan mejorar la calidad de vida de la gente que
habita en la region.

8) En todas las reformas y cambios importantes se encuentran detractores o actores que se
resisten al cambio. En cuanto a legislacién o a la agenda descentralizadora del gobierno
de Michelle Bachelet, ¢Qué actores son mas resistentes al cambio respecto de medidas
descentralizadoras?

R: A nivel de los gobiernos centrales, de diverso signo, hasta la fecha la mayor resistencia
ha estado en los sucesivos Ministerios de Hacienda y Direcciones de Presupuesto,
preocupados que un proceso descentralizador pudiera generar importantes ineficiencias y
desequilibrios fiscales. A ello se suman, con escasas excepciones, los sucesivos Ministerios
del Interior y los Ministerios Sectoriales, con poca disposicion para transferir la alta
concentracidén de competencias y recursos que suelen manejar y porque no existe confianza
hacia la capacidad de gestion de los municipios y gobiernos regionales en asuntos complejos
y delicados para la administracién del Estado, como lo son las finanzas, el gobierno interior
y la seguridad publica. A su vez en una parte de los Senadores y Diputados existe una
resistencia, generalmente no declarada, a la competencia de su poder de influenciay a la
amenaza electoral que les significa la emergencia de nuevos liderazgos politicos, como lo
seran los Gobernadores Regionales, con un caudal de votos de toda una regiéon mayor a la

19 Aporte de Emilio Pineda, experto en responsabilidad fiscal del BID, en Descentralizacion Fiscal Responsable,
p. 77 de libro Descentralizacion 2.0 (2017).
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9)

de los parlamentarios. Desde el mundo empresarial también existen temores de grupos que
ven que un mayor poder para las regiones en ambitos como ordenamiento territorial puede
afectar sus actividades econdmicas. Por uUltimo, en algunos centros académicos también
existe una resistencia a descentralizar, sobre todo al nivel regional, y a fortalecer las
competencias y recursos de las regiones, por un supuesto detrimento de las comunas y sus
municipalidades, dado que consideran que debe favorecerse primero a las comunas,
olvidando el importante rol que debe cumplir el nivel regional en la promocién e
implementacion de politicas publicas y proyectos de inversién necesarios para una parte
importante o la totalidad de la regidn en su conjunto.

En el ultimo tiempo se han dado numerosos movimientos regionales y protestas,
destacando a Aysén y Freirina entre muchas otras. Estas movilizaciones consideran
injustas las medidas y politicas publicas decididas desde el nivel central, dejando al
margen la participacion ciudadana e ignorando a la autoridad regional. ¢{Cree que en la
actualidad existe una crisis entre el representante y el representado a nivel regional?

R: Ciertamente existe una crisis al no funcionar el sistema comunal y regional para poder
responder eficazmente a estas demandas ciudadanas, a raiz de lo cual se produce esa crisis
entre el representante y representado a nivel local y regional. Al no existir respuestas
oportunas y adecuadas desde las instancias subnacionales, los movimientos sociales locales
y regionales terminan “nacionalizando” los conflictos, dado que sus demandas se dirigen al
nivel central, que es el que, en virtud de su poder y sus recursos, finalmente puede
solucionar sus requerimientos, tal como ha ocurrido en los conflictos de Aysén, Magallanes
y otros. Situaciones andlogas se observan también en el caso de las catdstrofes o
emergencias naturales que periddicamente azotan a diversas localidades o zonas del pais,
en las que se evidencia la precariedad de poder, competencias y recursos de las autoridades
locales y regionales para hacerse cargo en forma rdpida y adecuada de las situaciones mas
apremiantes, asi como de las oportunidades de nuevo desarrollo que abren dichos
fendmenos naturales.

10) En relacidén con las reformas propuestas por el gobierno de Michelle Bachelet, en

especifico la eleccidon de la maxima autoridad regional y la ley de fortalecimiento regional,
éCree que finalmente la ciudadania tendra mayor participacion en la toma de decisiones?
R: Si. Partiendo por el cambio del Intendente designado por el nivel central al Gobernador
Regional electo democraticamente, la ciudadania tendrd mayor participacién para influir en
las decisiones que se tomen a nivel regional y podra escoger entre diferentes proyectos de
desarrollo que presenten los candidatos a gobernador. En ese contexto, el requisito definido
en la ley de presentar un programa para inscribir una candidatura le permite a la ciudadania
no solo conocer, sino que aportar ideas y enriquecer dichas propuestas. Ademas, la ley de
fortalecimiento regional entrega nuevas atribuciones al gobierno regional, por lo que la
ciudadania podra exigir mas acciones a la nueva institucionalidad que liderara el gobernador
regional electo.
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Entrevistador: Samuel Herrera G.
Entrevistado: Rodrigo Mardones

Samuel: Profesor, entonces la primera pregunta que me gustaria realizarle. Se dice que Chile es un
pais fuertemente centralizado. En este contexto, ¢ Considera que la centralizacion es un problema
que ha repercutido en una democracia de baja calidad a nivel local y regional?

Rodrigo: O sea yo diria que si, pero hay otras cosas qué repercuten mas.
Samuel: Yo me refiero a nivel regional

Rodrigo: Si, pero también a nivel central, a nivel de parlamento. Yo creo que hay una muy mala
representacion de las regiones en el congreso. Hay un problema de representacion, y eso hace que
las regiones no puedan tener su voz en el congreso y promover las agendas que eventualmente
tengan. Y hay varios mecanismos, uno de estos es saber quién los representa. Yo en un paper que
hice encontré que los legisladores de region promueven mas la descentralizacién que aquellos que
han hecho toda su vida en Santiago. Y estos que son santiaguinos van a ser diputados o senadores
de otras regiones.

El otro tema que incide mucho es que la definicidon de los distritos de las circunscripciones no se
corresponde con comunidades politicas. No corresponde ni con regidn, ni con provincia. O sea que
esa division de quinta costa o quinta cordillera, ese tipo de divisiones no tienen una légica de
identidad regional o provincial, y por lo tanto diluye la representacién. Ahora, yo creo que
finalmente el centralismo si afecta la calidad de la democracia, y en parte lo hace a través de la
calidad de la representacion.

Samuel: Dicho todo lo anterior, ¢{Puede el centralismo considerarse como una causa mas de la
desafeccion politica existente en la actualidad en Chile?

Rodrigo: Mira, puede ser. Pero yo lo tomaria como una hipétesis no mas, porque debe ser probada.
Yo no sé si la gente no participa justamente por eso. Yo creo que hay otras razones que son mucho
mas importantes. Y a lo mejor si uno hace una revision e incluye varias variables, ni siquiera te daria
algo estadisticamente significativo, o sea habria que verlo. Me parece que puede ser una hipdtesis
razonable per que también requiere ser comprobada.

Samuel: Y bueno, en cuanto a la legislacién descentralizadora propiamente tal del gobierno y que
fueron aprobadas, se tiene la reforma constitucional para la eleccién de los gobernadores
regionales. ¢Qué dificultades practicas se podrian dar en la implementacion de la reforma de
eleccién de gobernadores regionales?

Rodrigo: Bueno hoy dia salié algo relacionado en el diario sobre esto, y se sefialaba que una
comision asesora de Pifiera que dice que la eleccién de intendentes regionales atentaba contra el
cardcter unitario, podria afectar eso. Yo creo que hay un traslape, el problema puede ser un traslape
de atribuciones y que de alguna forma eso genere una pardlisis, un choque. Ese puede ser un

99



eventual problemay luego también se puede afectar la coherencia de la politica. Porque lo que hace
un mecanismo como este es que aumenta el nimero de actores de veto y eso es algo que esta
reconocido. En los paises federales hay mas actores de veto, porque tiene al presidente y
gobernadores provinciales, si el presidente dice algo, el gobernador también tiene que seguir la
misma linea o sino la cosa no va a funcionar. Entonces te genera una estabilidad, pero al mismo
tiempo esto se puede resolver. Los paises lo resuelven separando las atribuciones. O sea, el
gobernador no puede tener atribuciones compartidas porque ahi es donde se producen
incoherencias si son de dos partidos politicos o coaliciones distintas, etc.

Samuel: Por eso mismo se realizo otra ley, que es la de “fortalecimiento regional” que proporciona
nuevas competencias regionales creando tres nuevas dimensiones regionales: Fomento
productivo e industria, Desarrollo social y humano, e infraestructura y transporte Considerando
su opinion, ¢ Cual podria ser el impacto de esta ley? Entendiendo que esta es una descentralizacion
de tipo administrativa, a diferencia de la eleccién de gobernador que es politica.

Rodrigo: Esta bien que se vayan aumentando las competencias siempre y cuando se aseguren
ciertos mecanismos de articulacidn o de coordinacion con el nivel central. Eso se puede hacer, pero
aun asi no entramos a tema de fondo. O sea, esto es en el ambito de la planificacién del desarrollo
productivo, pero no tiene nada que ver con el dia a dia, digamos. Esto es prospectivo, igual son cosas
sustantivas porque entre otras cosas se deciden y se asignan recursos. Pero el intendente (delegado
presidencial), no el elegido, va a seguir manteniendo las prerrogativas del gobierno central Igual
esto es importante porque va generando un efecto politico. Va cambiando las relaciones de poder
entre los gobiernos regionales y el central. Va aumentando el poder del gobierno regional, y una vez
gue aumenta ese poder estdn en condiciones de exigir mas descentralizacién. Entonces después van
a atacar con las atribuciones del gobierno interior. Es positivo, pero es un proceso que igual es largo.

Samuel: Y en materias de esta legislacién aprobada, en cuanto a las formas de descentralizacion,
se habla de diferentes tipos de descentralizacién, la politica, la econdmica o fiscal y la
administrativa. Desde este punto de vista y segun la literatura. ¢ Considera correcta la secuencia
de descentralizacidn que disefio el gobierno de Bachelet?

Rodrigo: Es que no sé si es correcta o incorrecta.

Samuel: Porque igual existen académicos que reclaman que no se estd dando una descentralizacién
fiscal. Entonces en Chile pueden no ser positivos los efectos de la descentralizacién, o no tiene
mucho sentido.

Rodrigo: Bueno, existe un trabajo de la Tulia Falleti. Y dice que dependiendo cual es primero el
resultado es una mayor descentralizacién. Yo no sé, no te sabria decir. Como se haga es no mas. Yo
te puedo decir, hagdmoslo primero asi. Al final es un tema de disefio técnico.

Samuel: éPero le parece relevante que exista descentralizacidn fiscal?
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Rodrigo: Por supuesto, si los gobiernos regionales no tienen los recursos entonces de que poder me
estds hablando. La descentralizacidn politica vale nada si no tienen recursos. O sea, de que me sirve
tener un gobernador regional si no tiene recursos. Entonces es una figura no mas.

Samuel: Si comprendo. Y en cuanto al rol de los diferentes actores regionales. ¢Qué rol jugaran los
diferentes actores gubernamentales?

Rodrigo: Bueno eso estd por verse. Pero una de las razones que entiendo de porque no se
aprobaban las reformas de eleccion de gobernador regional era por el celo de los parlamentarios
gue veian disminuir su representacion. Ahora los parlamentarios en general no llegan con recursos
a la zona. Esta el caso de Bianchi recuerdo de Magallanes, cuando fue electo por Magallanes, y se le
acuso de dar los votos para aprobar una propuesta del gobierno para el transantiago, y el finalmente
lo dio. Y se le acusaba que el gobierno le habia prometido un montdn de cosas para su region a
cambio de ese monto. Lo que yo creo es que va a haber un reajuste de manera formal. Pero existira
una dindmica que puede tener efectos mecdnicos, pero después hay otros efectos que estan por
verse. Uno podria decir, efectos culturales o de la practica que es dificil anticipar. Obviamente que
esto restringe las atribuciones del gobierno central, y le da mds coherencia al actuar del gobierno
regional porque se va a tener una figura que ya no va a ser el intendente. Se va a devaluar la figura
del intendente y se va a alterar esta correlacidn de fuerzas. Los gobiernos regionales se haran mas
fuertes con esto. Ahora esto puede ser minimo, muy poco y no mucho mas, pero igual es positivo
que se haga. Y es positivo porque eso altera las posibilidades de negociar. O sea, lo que hara esto es
que empoderara a los gobiernos regionales para poder exigiendo mayor descentralizacidn.

Samuel: Bueno, y la siguiente pregunta es muy relacionada a la anterior y dice con respecto a los
actores. éCudles son los actores mas resistentes al cambio en cuanto a las medidas
descentralizadoras?

Rodrigo: El presidente, el gobierno central. Ellos tienen el poder, entonces para qué van a darselo a
otros. Si ellos designan a los intendentes, para que les va a dar ese poder. En verdad los gobiernos
tienen un relato, y un discurso descentralizador que choca con su interés. Y el interés del gobierno,
de los ministros, subsecretarios, etc., es mantener ese poder. En definitiva, es centralista. Alguna
vez Nicolas Eyzaguirre, ministro de hacienda hablando sobre descentralizacién fiscal dijo que sobre
su caddver se realizaria un cambio tal. Te das cuenta de que hay un relato que no se condice con la
practica. El principal opositor a estas reformas es el propio gobierno. Es de perogrullo, es él el que
tiene que soltar las atribuciones, los recursos, el poder y darselo a otros tipos que no sé qué, que no
saben, que son de otro partido, o que pueden eventualmente competir politicamente.

Samuel: Y estas reformas por parte del gobierno, pudieron ser motivadas por las distintas
movilizaciones regionales que se dieron, por ejemplo, Freirina, Aysén, Calama, etc., Y la ciudadania
comenzé a reclamar por mayor participacién y autonomia en sus decisiones. Y en relacién a esto,
écree que en la actualidad existe una crisis entre el representante y el representado?

Rodrigo: Yo creo que si, y es por lo que te dije al principio. O sea, la representacién de las regiones
esta alterada en el congreso. Es el congreso el que altera las leyes descentralizadoras. Pero ahi
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tenemos un problema porque los parlamentarios representan a unos distritos que son raros.
Digamos que no representan a una region asi en ningunos casos. Yo creo que igual hay un tema
importante, que esto puede dificultar el accountability ciudadano. Piensa tu en el caso de la
educaciéon municipal. Padres y estudiantes descontentos por la calidad de la educacién, con la
infraestructura escolar, etc., éa quién le reclaman? ¢Al director? ¢A La corporacidon municipal? ¢Al
alcalde?, Y el alcalde va a decir es que el ministerio no entrega los recursos. Entonces ahi hay un
pingponeo de responsabilidades. Y en el disefio de esto puede acrecentarse, cuando haya
dificultades van a existir problemas de a quien le vas a reclamar. Ahi hay un tema donde la
ciudadania no va a tener claridad exactamente quién es accountability, no va a saber quién tiene la
responsabilidad.

Samuel: Llegando casi al final de la entrevista, me interesa saber sobre el tema de la participacion
ciudadana y como va a afectar estas dos legislaciones. ¢Cree que la ciudadania tendra mayor
participacién en la toma de decisiones?

Rodrigo: En teoria si. Pero habrd que ver que organismo se utiliza. Por ejemplo, a nivel comunal se
supone que la ciudadania puede participar, pero no lo hace. Existen los consejos, el desarrollo del
PLADECO, algunos municipios hacen el presupuesto participativo. También en el fondo ese es otro
aspecto. Si las reformas mejoran la oferta participativa quiere decir los mecanismos formales que
existan para que la gente participe y se involucre, entonces no tendra ningun efecto.

Samuel: ¢ Como los consejos de la sociedad civil?

Rodrigo: Claro, pero que sean formales. Si tu lo dejas al arbitrio del gobierno, por ejemplo, las
consultas municipales no son vinculantes. Los plebiscitos municipales no son vinculantes. Ese tipo
de dispositivos, la oferta participativa debe ser disefiado de alguna forma que ayuda a aumentar la
participacién. Porque si nos quedamos solo con la eleccidn del gobernador regional yo no creo que
vaya a alterar mucho los niveles de participacién. Imaginate la eleccién de los CORES, la gente no
tiene idea que son y lo que hacen.

Samuel: Y finalmente, écree usted que estas reformas son las mas descentralizadoras quizas de la
historia de Chile?

Rodrigo: Mira, yo creo que es una reforma muy importante. Simbdlicamente también, hay que ver
si en la realidad va a ser importante. Chile partié con asambleas provinciales, cuando se retnen los
vecinos de Santiago y se adjudican la representacion nacional dan cuenta que vamos a llamar a los
diputados de Concepciéon y de Coquimbo. Durante todo ese periodo funcionaron las asambleas
provinciales y le disputaban a Santiago. Cada vez que se enojaban con Santiago se armaban las
asambleas provinciales. La constitucidn del 1833 elimina las asambleas provinciales, las del 1925 las
reinstala, pero decia que estaba sujeta a una ley organica constitucional que nunca se dicté. La
constitucién decia que iban a existir elecciones provinciales y de acuerdo con la ley organica
constitucional que se iba a dictar para ese propdsito. En el fondo el nivel regional desaparece. Chile
parte de un nivel regional o provincial, con una institucionalidad que es terminada con Ia
constitucién del 33". Los gobiernos regionales de alguna forma reinstauran esa figura, y la primera
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modificacién importante, fue la eleccién del CORE. Eso seria como la asamblea provincial que existio
en un inicio. Las asambleas tenian peso. En definitiva, yo creo que es una reforma importante, por
ese aspecto, porque refuerza un nivel que es la arena regional y es importante, ahora que tan
significativo no sé, porque hay que verlo. Que atribuciones tendra cada uno. Porque si
efectivamente el intendente va a seguir manteniendo el grueso y lo mas importante. En el tema de
la descentralizacion hay un autor que dice federalismo es el proceso de federalizar. No es cosa
estatica, porque la correlaciéon de fuerzas cambia, ahora va a cambiar la correlacién de fuerza
marginalmente, pero a favor de las regiones. Y eso genera una especie de efecto positivo que en
algin momento pueden hace saturar el centralismo y erosionarlo fuerte.
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Entrevista Experta Académica
Entrevistador: Samuel Herrera G.

Entreivstado: Marcela Rios

Samuel: Bueno, en el contexto de mi tesis, que se trata sobre la legislacion
descentralizadora en Chile en el proceso de Michelle Bachelet, 2014-2018. Bueno, yo
estoy realizando entrevistas a actores politicos y también a actores técnicos o
académicos que tengan una mirada mas o menos global sobre el proceso
descentralizador en Chile. Entonces, es una entrevista semiestructurada, donde tengo
algunas preguntas para ir dirigiendo la conversaciéon. Bueno, la primera es que
numerosos estudios sefialan que Chile es un pais fuertemente centralizado, entre ellos
la OCDE, el mismo PNUD, y en este contexto ;usted considera que la centralizacion es
un problema para la profundizacién de la democracia en Chile a nivel local y regional?

Marcela: Si, de hecho, nosotros hemos analizado esto desde la perspectiva, en el PNUD,
en distintas publicaciones, en el informe "Auditoria a la Democracia” el 2014 tenfamos
un capitulo grande sobre temas de descentralizacién, concentracién del poder, y bueno,
planteabamos que efectivamente, de acuerdo a la evidencia, Chile es un pais
extremadamente centralizado, lo que hace muy dificil adaptar las politicas, las
intervenciones del Estado a las necesidades de las personas, digamos, una de las
premisas que nosotros promovemos es que las decisiones se tomen lo mas cerca posible
de las personas para que las decisiones sean adecuadas a los contextos y los diagndstico.
Entonces, en el informe del 2014 analizamos eso y después, el afio pasado en diciembre,
no sé siviste que sacamos un informe, después te voy a dar una copia, sobre desigualdad
regional...

Samuel: Ah si, silo vi, el de 2018.

Marcela: 2018, claro, en diciembre del afio pasado lo sacamos, que justamente como
que tratamos de mostrar con datos, digamos, en ciertos temas, porque no analizamos
todas las dimensiones, pero si planteamos que, si bien cuando td miras los promedios
hay ciertos niveles de equidad, de igualdad, en general cuando tu te metes a indicadores
de desarrollo mas sofisticados, lo que podemos ver seguin la evidencia, y la que nosotros
mostramos ahi, es que efectivamente hay desigualdades territoriales bien importantes
para las oportunidades y la calidad de vida de las personas dependiendo de los
territorios donde viven. Entonces, ciertamente, la forma en que esta estructurado el
Estado, con una concentracion muy fuerte en el centro, tiene una incidencia en las
condiciones de vida de las personas; entonces, el tema de la concentracién del poder, la
falta de desconcentracion o de descentralizacion no es solo una cosa como normativa
politica, de preferencia, sino que también tiene efectos concretos, digamos, en la
calidad, en las oportunidades y en el bienestar de las personas en sus vidas cotidianas.
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Samuel: Y en este sentido ;puede el centralismo considerarse como una causa mas de
la desafeccién politica existente en Chile en la actualidad?

Marcela: Yo creo que eso es mas dificil demostrarlo, yo creo, nosotros todo lo que
hemos estado haciendo respecto de democracia, mas bien vemos que el problema no
tiene tanto que ver con la estructura del poder, sino que mas bien con el funcionamiento
del sistema de partidos, con, digamos, una crisis de representacién que es mas bien
politica, y también con el funcionamiento de las instituciones. Quizads las normas en
términos de estructura pueden contribuir en la medida que la.. cuando tu tienes
autoridades electas que no tienen poder para resolver el problema eso genera una
critica también a la democracia, al sistema de elecciones, porque si yo no puedo,
digamos, mi voto al final no tiene incidencia en cdmo se resuelven los problemas, eso
tiende a desincentivar la participacion; pero, pero es una relacién menos directa, diria
yo, que el sistema de representacion.

Samuel: Y en cuanto a la agenda descentralizadora aprobada en el Congreso, se tiene
la reforma constitucional que permite la eleccién de los gobernadores regionales el
2020 ;qué dificultades practicas se podria dar en la implementacién de esta reforma de
elecciones de gobernadores regionales?

Marcela: Bueno, volviendo al informe que nosotros hicimos en el 2014 hay un, no sé si
ti lo miraste el capitulo de descentralizacion, pero nosotros hicimos un esquema donde
mostramos desde 1990 hasta ahora el como se han ido produciendo reformas politicas,
administrativas y financieras, y lo que planteamos ahi es que uno de los problemas es
que los tres tipos de reformas no son coherentes entre si. Entonces, no hay reformas
administrativas que sean coherentes con las politicas y con las financieras, lo que hace
que termines con un sistema mal disefiado, y uno de los problemas que, desde quienes
han criticado esta medida, y efectivamente, es que no se logr6 acuerdo para hacer un
paquete integral que acompafiara esta reforma politica con las competencias
necesarias, o sea, con una desconcentracién de competencias, facultades, recursos, eso
estd mal, estd poco desarrollado y mal desarrollado en la reforma, lo que hace que, abre
el espacio para conflictos de competencias, para autoridades electas con pocos
recursos, la forma en que ademas los recursos y las competencias que tienen los CORE
tampoco son necesariamente coherentes. Entonces, hay a la base un problema de
disefio mas estructural que hace compleja la implementacion de esta medida.

Samuel: Claro. Bueno, la cuarta pregunta justamente tiene que ver con este ultimo
punto que me esta diciendo, y es la Ley de Fortalecimiento Regional, que viene agregada
a la reforma constitucional de eleccion a los gobernadores. Aqui en esta Ley de
Fortalecimiento Regional se proporcionan nuevas competencias regionales a los
futuros gobernadores y se integran el area de fomento productivo a industria,
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desarrollo social y humano, e infraestructura y transporte. Considera, en su opinion
;qué impacto podria tener esto? O considera que falta agregarle ain mas dimensiones.

Marcela: Bueno, hay una mesa técnica que estaba trabajando para buscar soluciones,
que al final no sé qué pas6, después vino el estallido social y quedo, me parece, quizas
un poco relegada ese trabajo.

Samuel: La SUBDERE también tenia un problema...

Marcela: Claro, hubo un cambio en la SUBDERE. Pero, la SUBDERE desde que se aprob6
la reforma a la eleccién ha venido trabajando en implementar pilotos de pasarle a los
Gobiernos Regionales ciertas competencias, que estaban contemplada, esto de venir
ensayando estas medidas, creo que es bien importante, sobre todo porque el disefio,
como deciamos antes, no estaba del todo terminado que se pudieran ir entregando
facultades escalonadamente a los Gobiernos Regionales. Entonces, si me parece
importante empezar por algunas dimensiones, las que ti mencionas son las que estan
ahi, creo que seria bueno, o sea, me parece eso positivo, que no parta, no se parta todo
al mismo tiempo...

Samuel: Que sea gradual...

Marcela: Que sea gradual, que se permita evaluar, que se permita detectar como
funciona, qué funciona bien, qué funciona mal, para que se haga de buena forma, yo creo
que también en el proceso hay que fortalecer los equipos de los Gobiernos Regionales,
0 sea, si tu tratas de empezar de cero con todo al mismo tiempo, eso puede ser bien
desastroso. Entonces, hay temas que son centrales, como los temas de ciudades,
desarrollo urbano, de infraestructura, de transporte, vivienda, pero también,
seguramente, y una de las cosas que es bien importante, es que los temas sociales se
vayan incluyendo en el futuro, o sea, es importante, politicas hacia la juventud, los temas
de como, como empleo.. Nosotros lo que planteamos en el informe de
desigualdad territorial es que el Estado en los distintos territorios tiene que entregar
una oferta que pueda, en algin sentido, compensar las debilidades del mercado, porque
las matrices productivas de las regiones son super distintas las unas de las otras,
entonces los problemas que hay respecto del medio ambiente, respecto del empleo en
las zonas mineras, por ejemplo, en el Norte Grande, son radicalmente distintas a los
problemas que hay en el centro sur o en el sur, los principales sectores de la economia
son distintos, el tipo de empleo, las brechas salariales. Entonces, si tu tienes politicas
estdndar nacionales, es imposible que te hagas cargo de esa diversidad, digamos, de
matrices productivas de origen, entonces por eso es importante empezar con ciertas
cosas, pero después ir avanzando en todas estas otras dimensiones.
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Samuel: Ah si, importante entonces el gradualismo con el que se estd implementando.
La quinta pregunta tiene relacion con los diferentes tipos de descentralizacion, bueno,
se tiene una descentralizacion politica, administrativa y otra fiscal ;cierto? En Chile,
segun el proceso descentralizador iniciado en el ano 2014 ;es correcta la secuencia de
descentralizacion que se ha disefiado? En el sentido de que primero es una reforma que
se va a ver una eleccién, que va a haber una descentralizacién politica, se han dado
entrega de competencias a los gobernadores regionales...

Marcela: Lo que pasa es que ;qué es correcto? ;Para quién? O sea, yo creo que esa
respuesta depende de, o sea, evaluar qué tan bien o mal esta este disefio tiene que ver
con los objetivos que tu persigues, y también con entender que quizas esto se aprueba
de esta manera porque no habia acuerdo para otra cosa, entonces al final se sacé algo
que era lo que se podia sacar. Yo creo que, en el ideal tedrico de los mundos, deberian
ir las tres cosas asociadas juntas en vez de una antes de la otra, quizas, si uno pudiera
hacer un disefio en hoja en blanco, asi como estamos pensando la Constitucién, pero
como las sociedades y las democracias que estan funcionando, que vamos funcionando
al mismo tiempo que td haces reformas, es casi imposible la hoja en blanco. Entonces,
en esa ldgica, yo he sido mas bien de la idea que tener gobernadores electos es algo
positivo, es algo positivo porque va a permitir un empoderamiento de esas autoridades,
autonomia para tomar decisiones con el interés de sus territorios, muchas veces los
intendentes cuando son designados por el presidente tienen que alinearse con las
decisiones del gobierno y del ejecutivo mas que defender los intereses de su region; si
tl rompes esa logica y tienes autoridades que se deben fundamentalmente a sus
electores, tienen que preocuparse por defender los intereses de sus electores y de sus
territorios, y eso yo creo que es un cambio en términos de accountability democratico
importante, creo que tener una autoridad electa, ademas, empuja necesariamente, va a
obligar a que se produzca, digamos, que se empuje y se presione por las otras
dimensiones, es mucho mas dificil si td nunca tienes quérum en el Congreso para
desconcentrar administrativamente o financieramente, construir ese quérum si no es
desde la politica, o sea, al final la traba esta en la politica, y el tener autoridades electas
politicamente va a ayudar a también a presionar a los partidos a que se tengan que
alinear, porque hoy dia estas decisiones estan capturadas por los parlamentarios que
tienen al final intereses también corporativos personales y muchas veces han
obstaculizado la eleccién de autoridades regionales, no porque no sea en bien de las
regiones, sino porque no les conviene en términos electorales personales, y los partidos
tienen que apoyar las decisiones de sus autoridades electas en el Congreso, si tu tienes
un set distinto de actores jugando adentro de los partidos, que también son electos, que
también tienen voto, que muchas veces van a tener mas votos que un diputado, mas
votos que un senador, entonces la correlacion de fuerzas va a empujar una agenda
descentralizadora, va a ser distinta en la politica.
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Entonces, yo por todas esas razones creo que este es un paso positivo, ahora, me temo
que ahora si que quizas eso se va a volver a atrasar.

Samuel: Bueno, y otro de los puntos importantes de este proceso es la
descentralizacion fiscal o econémica, que mas o menos ha quedado como pendiente,
seguin usted ;qué relevancia tiene esta descentralizacion fiscal para el avance de la
autonomia de los gobiernos regionales?

Marcela: Bueno, uno de los datos que estd en ese informe del 2018, no me acuerdo
exactamente el porcentaje, pero Chile es uno de los paises de la OECD donde mas
concentrado esta el gasto a nivel central, de toda la OECD y de gran parte de paises de
América Latina, o sea, tu tienes, no sé, mas del 90% de los fondos fiscales se, las
decisiones se toman en Santiago, el dato te pido que lo revises en el informe que no
estoy, no me lo sé de memoria, pero es una concentracion total. Y eso necesariamente
es, 0 sea, el discurso de distribuir competencias y facultades si no esta acompafada de
recursos no tiene ningdin sentido, porque ti no sacas nada con poder tomar decisiones
para las cuales no tienes financiamiento. Entonces, se necesita acompafiar este proceso
para alinear la capacidad de tomar decisiones de acuerdo a las realidades de las
regiones con tu capacidad para gastar, entonces si se necesita, es imprescindible que
los Gobiernos Regionales tengan autonomia del gasto para tomar decisiones y hacia alla
tenemos que movernos, digamos.

Samuel: Y con respecto al rol que jugaran los distintos actores regionales en este
proceso descentralizador y en la posterior implementacion de la reforma, por ejemplo,
los CORE, los actores politicos, los movimientos sociales de las distintas regiones ;qué
rol cree que cumpliran en este proceso?

Marcela: Bueno, una de las cosas que yo creo que ha sido problemadtica para no avanzar
mas en esto es que hay poco... poca presion de las regiones para esto, digamos, o sea,
ahino hay, lo que vemos es mas bien bastante debilidad de los actores regionales para...
hay falta, o sea, hay falta de autonomia de las agendas regionales politicas para empujar
procesos de descentralizacion, y eso hace que sea poco costoso mantener el statu quo,
porque no hay consecuencias, digamos, los parlamentarios pueden bloquear esto
eternamente y no se va a ver reflejado ni en protestas, ni en falta de votos, o sea, no hay
desde las regiones suficiente presion. Yo creo que ahi se necesita presion, pero también
se necesitan propuestas, se necesita tener una sociedad civil en las regiones mucho mas
articulada, mucha mas capacidad propositiva, de poder estar mostrando el camino que
se quiere, yo creo que en eso todavia falta, digamos, hay alguna iniciativa, no sé si viste
el libro gigante de Chile Descentralizado que acaba de salir ;lo viste?

Samuel: Si.
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Marcela: Que es un grupo transversal de gente que, yo creo, son los mas activos en
empujar, pero son super pocos, digamos, y tienen una presencia quizds en algunos
lugares, pero no necesariamente...

Samuel: ;De la Fundacién Chile Descentralizado? ;De Heinrich Von Baer?
Marcela: Si, es que acaban de sacar este que es como la biblia de la descentralizacidn...
Samuel: A é]l también lo tuve que entrevistar...

Marcela: Claro, esto acaba de salir ahora y tiene todo lo que necesitas saber sobre el
tema de descentralizacion...

Samuel: Lo voy a buscar entonces.

Marcela: Porque acaba de salir, sali6 ahora en 2019 y tiene todos los capitulos, o sea,
nosotros también tenemos un capitulo, pero temas politicos, descentralizacién, es
gigante, tienen de todo...

Samuel: Lo voy a revisar...

Marcela: Revisalo porque creo que es un material esencial para el tema de la, para la
discusion de la descentralizacion.

Samuel: Bueno, y con respecto a lo ultimo que estdbamos conversando, de los
movimientos regionales, o que a la ciudadania le falta involucrarse en pos de la
descentralizacion, ultimamente se han dado movilizaciones regionales, por ejemplo,
Aysén, Freirina, Tocopilla, desde el 2011 en adelante se comenzaron a dar movimientos
de protesta, generalmente, por proyectos mineros, por ejemplo, proyectos de
contaminacion y que tienen relacién a un modelo extractivista. A usted le parece que, a
pesar de estas movilizaciones, en la actualidad hace falta ain mas movilizacién o quizas
alos actores les hacen falta recursos estratégicos mas importantes ;qué es lo que falta?

Marcela: Lo que pasa es que las movilizaciones no estan acompafiadas, no estan
vinculadas desde esos propios actores por una demanda de descentralizacidn, o sea,
recordemos, por ejemplo, las movilizaciones en Chiloé donde la demanda, cuando le
mandan al intendente la gente dijo que ni siquiera se iba a sentar a la mesa a menos que
llegara el ministro, y eso es como recurrente, o sea, las personas tienen claro que el
poder estd en Santiago y, por lo tanto, demandan de no sé, hace poco vinieron
marchando desde Quintero a La Moneda, se demoraron no sé cuantas horas en venir.
Entonces, muchas veces la accién colectiva y la protesta por problemas especificos, y
eso efectivamente ha aumentado de manera muy importante, no se vincula con una
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demanda de cambio de la estructura de, en la estructura, digamos, del Estado, y por eso
te decia que en la medida que no se perciba desde las élites de Santiago, de las élites de
los partidos, desde los parlamentarios, que la descentralizacion es algo que le importa
a la ciudadania, es dificil empujarlo porque las demandas, o sea, las transformaciones
se producen cuando hay una demanda, y aca claramente esa demanda es super difusa...

Samuel: O sea ;hay una falencia de la sociedad civil en instalar un discurso pro-
descentralizacion?

Marcela: Claro, yo creo que no esta claro que para las personas, y de hecho en las
encuestas que tenemos, el apoyo a la descentralizaciéon también es bastante... o sea, es
medio contradictorio porque, por una parte, la gente si dice que esta mas de acuerdo,
pero cuando tu le preguntas quién se tendria que hacer cargo de la salud, de la
educacion, hay una demanda super grande para que sea el Estado central el que se
vuelva a hacer cargo, no hay una comprension, digamos, de que mis problemas van a
ser mejor resueltos si hay un gobierno regional. Y claro, porque el problema de los
ciudadanos no es quién me resuelve el problema, lamentablemente, digamos, o sea, en
el sentido de que lo que las personas quieren es que me resuelvan el problema, me da
un poco lo mismo quién lo haga, y quizas porque también porque como no tenemos, no
hemos tenido nunca una experiencia histérica de tener gobiernos estatales, regionales,
eficientes, tampoco hay un punto de comparacién, entonces es dificil para los
ciudadanos vincular sus problemas de bienestar y de calidad de vida con la estructura
del Estado. En eso si, la sociedad civil y las universidades creo que podrian jugar un rol
mucho mas proactivo, digamos, en temas de construir, de fortalecer, digamos, una
mirada desde la regién para vincular los temas de bienestar con los temas de
descentralizacion, o sea, para tratar de que, si ti miras, por ejemplo, lo que ha pasado
con el estallido social, es una demanda por pensiones, por... pero rapidamente, como ya
venia instalado en el debate el tema constitucional, se logra hacer el vinculo y la
ciudadania si conecta que parte de sus problemas pueden ser resueltos por la
Constitucion, o sea, eso se logra transformar una demanda que podria ser super
desarticulada por temas de condiciones de vida y desigualdad socio estructural, se
conecta con una agenda politica, también porque los actores politicos la conectan, le
dan ese sentido, pero en el tema de descentralizacion, nadie est4, nadie hace ese vinculo
ccachai? Como vinculamos las demandas por bienestar, medio ambiente libre de
contaminacion, por mejores empleos, por salarios, por mejor salud, como logramos que
las personas también comprendan, digamos que, si tuviéramos recursos y autoridades
en los territorios, también podria ser una manera de resolver estos problemas.

Samuel: Bueno, y en todas las reformas y cambios importantes se encuentran
detractores o actores que se resisten al cambio ;cierto? En cuanto a este proceso
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descentralizador ;qué actores son mas resistentes al cambio respecto de las medidas
que dio el gobierno de Michelle Bachelet?

Marcela: Bueno, yo creo que hay una resistencia politica transversal en los partidos,
fundamentalmente en los parlamentarios mas que en los partidos como estructura,
porque los partidos como estructura casi que no existen, en los parlamentarios en
particular, y creo, eso es sdper transversal. Hay una bancada regionalista que quizas se
escapa de esa tendencia...

Samuel: Son de distintos sectores...

Marcela: Que son de distintos... Pero tu ves que la bancada regionalista que es de todos
los partidos se enfrenta a todo el resto del Congreso, que es de todos los partidos
también que son mayoria, porque hay mucho cuestionamiento a esta agenda porque
hay preocupaciéon de los parlamentarios y los senadores que estas figuras electas sean
competencia para ellos, competencia electoral, entonces hay una resistencia fuerte. Y
después, hay una muy fuerte resistencia en las élites tecnocraticas, yo te diria los
economistas, los abogados, todo lo que es el Ministerio de Hacienda, todo el mundo que
trabaja en el Ministerio de Hacienda, en un gobierno de izquierda, de derecha o de
centro, todos al final son absolutamente reacios y contrarios, y hay una fuerte
resistencia de las élites, si tu ves, por ejemplo, las miles de cartas en los diarios, las
columnas, de los columnistas, de los centros de pensamiento, todos diciendo "esto esta
mal disefiado, es un problema, asi no va a funcionar bien", y ahi hay una resistencia no
por intereses corporativos de las elecciones, sino que una resistencia uno, porque creen
que los beneficios de este modelo, que bueno, hoy dia esta totalmente en el suelo, pero
que los que los han defendido durante todas estas décadas tiene que ver con mantener
el control de la billetera fiscal, eso esta muy metido, digamos, en gran parte de la élite,
de que la politica es irresponsable y hay que mantener la politica lo mas lejos posible
de las decisiones sobre financiamiento, entonces, entregar recursos, entregar
facultades que tu no puedas controlar es algo terriblemente resistido. Y después, por
otro lado, esta el tema del disefio, asi como pensar como, hay un cuestionamiento de
como funcionan mas los disefios, que es real y objetivo, y finalmente, hay un
cuestionamiento permanente, que es como el huevo y la gallina, pero dicen que no hay
capacidades humanas competentes en las regiones que sean capaces de tomar estos
desafios. Y por eso digo que es como el huevo y la gallina, porque en nuestro informe
nosotros planteamos que efectivamente la extremada centralizacién produce una fuga
de talentos permanente, porque toda la gente tiene que irse, o sea, la concentracion de
las mejores universidades en Santiago, pero también de los mejores empleos, de los
salarios mas altos, hace que la gente venga a la capital, o a Concepcioén, o a Valparaiso a
estudiar, y después nunca mas vuelvan a sus territorios. Entonces, si ti no tienes
oportunidades laborales de alto nivel con sueldos equivalentes a los de Santiago, vas a
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siempre seguir teniendo una fuga de las mejores personas, entonces, o sea, no se trata
del curso de capacitacidn el punto, el punto es que, obviamente, las personas se van a ir
ahi donde estan los mejores trabajos y los mejores salarios, si poca gente esta
disponible a sacrificar su bienestar personal solo por, digamos, por estar en un espacio.

Samuel: Y ahora, la tiltima pregunta, bueno, mi tesis tiene relacion con este cambio que
vaaser en larepresentacion politica que las regiones por fin los ciudadanos van a poder
elegir a sus representantes, pero también lo quiero vincular con la participacion, y
quiero hacer este vinculo entre participacion y representacion, y segun las propuestas
aprobadas ya por el Congreso, la eleccién de la maxima autoridad regional y la Ley de
Fortalecimiento Regional ;cree que finalmente la ciudadania tendra mayor
participacion en la toma de decisiones nivel regional? ;Falta para esto? ;Cé6mo podemos
vincular?

Marcela: O sea, yo creo que, si se implementa elecciéon directa al intendente,
necesariamente eso va a abrir, primero, la posibilidad de elegir via sufragio a tus
autoridades, a tu maxima autoridad, eso va a ser un avance de manera muy significativa.
Creo que ademads hay que mejorar y fortalecer la Ley 20.500 que permite...

Samuel: Participacion ciudadana.

Marcela: De participaciéon ciudadana, para mejorar los mecanismos de participacion a
nivel de las regiones, cosa que quedo débil en el disefio, entonces me parece que eso es
importante. Ahora, los temas de participacion son bastantes mas amplios, o sea, no
estan solo radicados en los problemas regionales, son problemas a nivel nacional y hay
que buscar, o sea, yo creo que habria que complementar a nivel nacional y a nivel
regional la posibilidad de hacer, de introducir mecanismos de democracia directa para
resolver algunos temas, también que las regiones, asi como los municipios, tengan
facultades de realizar plebiscitos o consultas a la ciudadania respecto de temas
regionales, yo creo que eso seria super importante, siper importante. Entonces, creo
que ahi hay bastante espacio para innovar, pero la posibilidad de elegir representantes
ya va a ser super importante.

Samuel: Va a ser un avance para que puedan tener mejor participacion.
Marcela: De todas maneras, de todas maneras.
Samuel: Ya, bueno, eso es, son todas las preguntas.

Marcela: Ya. Oye, de repente, entiendo que esto esta disponible en via web, asi que
buscalo...
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Entrevista a actores politicos

Entrevistador: Samuel Herrera
Entrevistado: Sergio Galilea

Samuel: Profesor, la entrevista es sobre las reformas de descentralizacién durante el gobierno de
la presidenta Bachelet del que usted fue parte.

Sergio: Si, el elemento mds importante del periodo 2014-2018 es que la presidenta constituyé una
comision nacional de descentralizacidn, y por tanto la comisidon que dirigié Teo Valenzuela y que
codirigié Von Baer, jugaron un papel muy importante en términos de que fue una comisién muy
amplia, con participacion de todos los sectores politicos, y gran parte de lo ocurrido en materias de
descentralizacion dio lugar a una cantidad muy importante de acuerdos de propuestas, etc.
Finalmente salié un informe, que, de algin modo, entregd estas propuestas contenidas en este
informe, y fue un esfuerzo institucional y programatico que se tradujo en una ley del afio 2017 y que
yo interpreto en un texto que yo acabo de escribir que no tengo acd, pero se llama: “Desafios de la
descentralizacion en Chile”. Esto lo acabo de escribir, en noviembre del 2018. Y hace una lectura
histérica de la descentralizacidn, centrada también en lo que pasa hoy dia y que analiza que son los
gobernadores regionales. Se entregan los antecedentes conceptuales, que son muy importantes
porque de algin modo el trabajo de la comisién y de la gente que trabaja sobre estos temas. De
alguin modo ellos no incorporan fuertemente que la descentralizacion que, siendo un proceso de
transferencia de poder, y que por lo tanto es un proceso muy complejo nadie se desprende
voluntariamente de poder. Este proceso se da en un contexto de un pais que cromosémicamente
es centralista, desde que éramos una capitania general. Entonces, obviamente tenemos que
cambiar, mas en el caso chileno. Un esquema descentralizado es extremadamente necesario para
el desarrollo econdmico y productivo del pais. Hace falta una estrategia productiva de desarrollo, es
necesaria una estrategia de diversificacion de los sectores productivos, me entiendes. No podemos
solo seguir minero- cuprifero-litio.

Samuel: Aqui tengo una pregunta que tiene relacién con la complejidad de este proceso.
Justamente usted ya comenzd realizando una especie de introduccién. Y responde en parte a la
primera pregunta que dice: Desde su punto de vista, éconsidera necesario un proceso de
descentralizacion en el pais? Como en gran parte ya me la respondid le pregunto ahora, écual cree
usted que es la postura de los partidos politicos, parlamentarios y el mundo politico en general
sobre un proceso descentralizador?

Sergio: Mira, necesito decirte esta cosa previa. Yo pienso que la descentralizacién es fundamental
para el desarrollo productivo chileno diversificado. Si tu quieres tener un pais mas fruticola, mas
turistico, mas salmdnido, mas forestal, potencia agroalimentaria, y esto obviamente es el nudo de
un pais desarrollado. Un pais donde, ademas, esos sectores tengan que ver entre si, y haya una
manufactura o industrializacion de los recursos naturales. Ese pais desarrollado es un pais
territorialmente amplio, que reconoce las diversidades econémicas productivas.
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Entonces hay una necesidad econdmica productiva para la descentralizacién. Acaba de salir un
informe del PNUD, ayer sobre las desigualdades sociales territoriales. Este informe te muestra
enormes desigualdades territoriales, que son la expresion de las desigualdades de la sociedad
chilena. Tal como una necesidad desde el punto de vista econédmico- productivo, también existe una
necesidad y demanda de equidad e integracidén social, de mayor igualdad, superacién de pobreza. Y
por lo tanto, también la gran demanda de integridad y equidad social requiere de descentralizacion.
Por otra parte, el estado moderno requiere de una gestidn publica inteligente, y esa gestidn publica
inteligente no puede seguir siendo esa gestién como la chilena, donde el nivel central se dedica a
los problemas estratégicos importantes, a los problemas medianamente importantes, a los pocos
importantes y finalmente a los detalles. Es decir que a todo se dedica el nivel central. Todo pasa por
el nivel central. Yo no digo Santiago, digo nivel central, porque no hay que confundir. Y por udltimo
hay una necesidad democratica, la profundizacién de la democracia en Chile es algo que requiere
sin lugar a duda participacion ciudadana, consulta ciudadana permanente. Obviamente en las
entidades sub-nacionales y particularmente en los municipios, porque la descentralizacién tiene
mucho que ver con los municipios, no solo a nivel regional. Todas esas entidades sub-nacionales son
vitales para el ejercicio democratico. La descentralizacion imprescindible para el desarrollo
econdmico productivo, imprescindible para la equidad y la integracidn social, imprescindible para
un moderno enfoque del Estado que se preocupe que el nivel central se preocupe solo de lo
estratégicamente relevante, es decir que el Estado sea mas eficiente y eficaz. Lo importante es que
el nivel central no se esté preocupando de los detalles insignificantes. Y cuarto, si usted quiere
profundizar, afirmar o restituir la democracia, esencialmente tiene que descentralizar. Te das cuenta
de que la descentralizacidn es un proceso muy vital, pero que en el caso chileno siempre se ha
confrontado con un centralismo muy profundo. Esto lo entiende la gente, la elite politica mas o
menos.

¢Pero que es la descentralizacién para la gente e incluso para la elite?

Son las reivindicaciones territoriales. A mi me interesa que Nuble exista, entonces que sea region.
Pero tu no puedes entender la descentralizacion como una serie de reivindicaciones territoriales. Y
de algin modo la comisién de descentralizacidn de la Bachelet hizo eso. Una especie de suma de las
reivindicaciones territoriales. Y genero una dindmica trasformadora de algiin modo, en un gobierno
transformador. Asi se pone a la descentralizacién como otras de las tareas transformadoras. Pero
como ese gobierno tenia alrededor de 10 tareas transformadoras nos fue muy mal. Entonces, para
otras personas, la descentralizacién es una nueva manera de reenfocar el tema del poder
democratico. Tu dices necesitamos nuevos actores, la presencia de estos nuevos actores, un actor
politico regional es fundamental.

Samuel: Es conocido el fuerte centralismo que posee Chile desde sus inicios como nacién. Desde
esta perspectiva, éConsidera al centralismo como un obstaculo para el desarrollo de una
democracia pluralista y mas representativa a nivel local y regional?

Sergio: Claro que si. El centralismo es un mal que tenemos. Chile tiene varios males. La insuficiencia
de su desarrollo productivo, la inequidad social, la desigualdad y el centralismo. Por ejemplo, la
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presencia del pueblo mapuche, te digo que es una expresion territorial, pero es obvio que un
esquema mas descentralizado en lo econdmico, en equidad, de integracidn social, de la cosa publica
del manejo del estado, o de la participacidn democratica, debiera hacer fluir la reivindicacién del
pueblo indigena. Esto se combate gradual e inteligentemente. Este concepto, la descentralizacion
que se construye en Chile necesariamente debe ser por etapas, progresiva, prudente a lo largo del
tiempo vy tiene distintas expresiones y tuvo en la reforma del afio 1991-1992 un hecho vital. Esos
afios fueron un ejemplo, es el momento mas precioso de la descentralizacién chilena, entendida
siempre como una descentralizacién cartuchona, rasca o menor, porque no somos un pais
histéricamente descentralizado.

Mira td, cuando estudias historia universal, en Europa tienes la unificacion italiana, alemana,
espafola. Entonces en Europa existen territorios. Las naciones fueron un acuerdo entre territorios
que existian y, por tanto, la identidad local, regional y comunitaria de la gente es mas fuerte. Aca en
Chile, existe el Estado, la nacidn, y después de eso tu divides a la nacién en territorios. ¢ Dime, en
qué lugar del mundo tu aceptarias ser la séptima region? De que te identifiguen numéricamente
con numeros romanos. Te das cuenta de que resolver un tema tan cultural es complejo. La reforma
entonces es de tipo cultural y eso implica que es multidimensional, que es un proceso muy complejo,
que tendra avances y retrocesos, etc. Eso ubica el problema, en el 2014-2018 en un marco de
grandes transformaciones. Hubo gente que pensd que acd hay un segundo momento, tal como fue
el 91-92°, que correspondid a la restitucion democratica de Chile, la primera eleccién de alcaldes
después de la dictadura, la construccidn de los gobiernos regionales, una cantidad muy importante.
Aca también hay un momento transformador muy importante para la descentralizacién. Y esta
comisidn tenia el objeto de crear una suerte de consenso nacional sobre muchos temas.

Samuel: ¢ Para usted fue una comision exitosa?

Sergio: Hijo yo no fui parte de la comisién porque yo era subsecretario de Obras Publicas, pero yo
deberia haber sido subsecretario de desarrollo regional muchas veces, pero nunca me nombraron.
Yo creo que tengo mucha mas claridad de como desarrollar esto de verdad. Pero se prefiere a los
que vociferan mucho pero no que hacen demasiado en la practica. Me entiendes, entonces, ique
nacié ahi? El resultado fue una torre de babel. Juntaron cosas extremadamente ambiciosas y muy
centradas en los temas de la creacién de los servicios regionales. Yo creo que eso tiene muchas
dificultades sin lugar a duda, no solo mucha resistencia. Y a su vez, un cierto grado de sobre ideologia
de la descentralizaciéon de Valenzuela. Valenzuela llego a decir que yo era el enemigo principal
porgue yo en el Ministerio de Obras Publicas (MOP) me negaba a que vialidad que es la institucion
mas importante de obras publicas se transformara en 15 vialidades regionales. Porque esa vision
era una visidon que no reconoce que las construcciones institucionales son complejas, que las
especialidades técnicas y profesionales no se improvisan, deben ser hechas en el tiempo, con
prudencia. Al decir eso, claro que los mas extremistas deben decir que soy centralista.

Ahora sivas a conversar con Valenzuela te va a decir que yo fui el tipo que se negd con avanzar mas.
Si tu para descentralizar vas a tener que terminar con las estructuras institucionales que se han ido
adecuando al proceso de descentralizacion como el Ministerio de Vivienda, el Ministerio de Obras
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Pudblicas. Y hay estructuras como la Corporacién de Fomento de la Produccién (CORFO) que ha visto
la descentralizacion pasar. Si mira que todo lo que es fomento productivo en este pais, que es tan
importante para la primera cosa que yo te dije, es hipercentralizado. Incluso la Subsecretaria de
Desarrollo Regional (SUBDERE) que es la institucién dedicada a esta cuestion. Mira cuando yo era el
segundo de la SUBDERE en el gobierno de Aylwin, era tan pequeiia que tenia 92 funcionarios. Y yo,
ademas de ser el segundo de la SUBDERE, era el jefe administrativo, firmaba hasta los cheques, con
eso te digo todo. Hoy dia hay mas de 600 funcionarios, muchos de los cuales son meros operadores
politicos, para decirlo claro. Y lo que es mas grave, de los 600 hay 400 que trabajan en el nivel
central. Entonces como es posible que la SUBDERE sea una de las instituciones mas centralizadas
del pais. Eso es inaceptable. Entonces yo una vez le dije a la presidenta, cémo ve la cosa de la
descentralizacion, cuando ya habia nombrado a Teo Valenzuela. Resulta que nadie queria que yo
fuera a las comisiones de descentralizacion, todos querian jubilarme. Yo le dije: presidenta a mi me
encantaria quedarme en la SUBDERE. ¢Qué haria?... me preguntd. Yo le contesté, primero, de los
600 hay 300 que son meros operadores politicos rascas que los distintos subsecretarios fueron
creando mal para quedar bien con los alcaldes, etc., asi no se construye nada bien, eso es una manga
de intereses. Y segundo le dije, si son 600, yo destinaria a 300 a regiones, elijan a que regiones
quieren ir, 0 a qué provincia, a que comuna. Me entiendes.

No se entiende cdmo deben peregrinar por la SUBDERE mendigando recursos todos los alcaldes del
pais. Por qué terminan todos en la moneda, esa es la quinta esencia de la no descentralizacién.
Entonces te doy estos ejemplos de cosas porque no se trabajé en un camino o una secuencia mas
realista de lo que era posible hacer. No se siguié afianzando el tema de los recursos, y se termind
en un esquema institucional de un nivel de complejidad espantoso. Porque se va a elegir a un
gobernador regional, primero que en Chile los Unicos que ganan son los presidentes. El que deberian
haber elegido es un presidente del gobierno regional. Pero como no hay presidente del gobierno
regional, es como ejecutivo, es como presidente del Consejo Regional (CORE), casi presidente del
CORE. Al final lo hacen coexistir con un delegado presidencial, y esa coexistencia es una cosa que
institucionalmente es un desastre.

Samuel: Profesor, desde la Comisién descentralizadora que creara la presidenta Bachelet en el afio
2014 surge una serie de propuestas que se reflejan en la legislacion aprobada. Teniendo la nueva
reforma de elecciones de gobernador regional y una ley que fortalece la regionalizacidon dando
nuevas atribuciones y competencias. En este sentido, ¢{Cuales son los impactos principales de las
reformas de descentralizacidn, en especial desde una dimensidn politica en lo que respecta a la
eleccidn de gobernadores regionales en el afio 2020?

Sergio: Mira, va a tener un impacto muy importante. Cualquier autoridad electa implica un grado
de legitimidad democratica superior. Y, por tanto, no sera un mero funcionario del presidente de la
Republica. Y a suvez, va a tener un horizonte de gobernabilidad de 4 afios. Y ya no es si el intendente
le caia mal al presidente o habia un problema con los ministros llegaba y lo cortaban
inmediatamente. Entonces hay un factor de legitimidad democrética, otro factor de periodo de
continuidad de 4 afios, y también esta autoridad legitimada va a poder pugnar por hacer una
descentralizacidn efectiva. Y ese mérito es superior a todas las dificultades que estan tienen, que
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son muchisimas: coexistencia del gobernador regional con el delegado presidencial, limitaciones, no
va a poder ni nombrar los SEREMI, van a existir varias tensiones. Pero, sin embargo, la dindmica del
gobernador electo es una dindamica politica que deberia generar un movimiento pro-
descentralizacién en el mediano y largo plazo. Me imagino yo que una autoridad electa con el 60%
de los votos, Magallanes, por ejemplo, puede decirle al presidente de la republica: “sefior, yo lo voy
a ir a ver a la moneda con todas las fuerzas vivas de la regidn para plantear cual es el pliego de
demandas de Magallanes”. Y, por tanto, también puede ocurrir que el gobernador regional debe ser
la expresion de la voluntad de la regién. Y como voluntad de la expresidn de la regién, vamos a tener
a un actor politico. Por eso si tu me dices si soy partidario o no de la eleccidn, resulta que soy
tremendo partidario de la eleccién. Ahora compadezco a los préximos gobernadores regionales
porgue van a tener que trabajar en un marco institucional lleno de imperfecciones, dualidades, de
conflictos, etc., pero asi es la historia de la descentralizacion. En un pais centralista, la
descentralizacidon siempre serd una lucha.

Samuel: ¢Cree usted que se modificara la relacién entre representante y representado con la
reforma N° 20.990 que establece la eleccion de gobernadores regionales?

Sergio: Claro. Va a existir una valoracién del representante regional. Piensa tu que el gobernador
del metropolitano va a tener mas de un millén de votos. Entonces este tipo después va puede ser
candidato para presidente de la republica. O sea, también tu vales por la cantidad de votos que estas
sacando. El mapa politico también puede cambiar. Pero con un gobierno como las pelotas y una
oposicion mas como las pelotas que el gobierno, no sé si puede cambiar. Porque tenemos un
gobierno de derecha malo, una oposicién de centro izquierda histérica tipo concertacion muy
desprestigiada y desunida. Un partido comunista que entrd a la nueva mayoria en una suerte de
juego propio. Y un frente amplio muy adolescente desde el punto de vista politico del
procesamiento de todas estas cosas. Y la posibilidad de unir acuerdos con la DC no puede ser
solamente perjudiquemos a la derecha. Y entonces, ¢ hoy dia que tienes?, No tienes una oposicidn,
tienes un conjunto de oposiciones. En donde para mucha gente de la oposicién su rival mas
importante serd alguien de la oposicidn, y eso no ayuda en nada. Entonces el pais vive en la eterna
crisis. Lo otro que es muy importante en mi opinién para responder a tu pregunta, es que a todo lo
dificil que es en particular un proceso de descentralizacidn como un proceso de cambio cultural, se
dio en un gobierno que se planted hacer 4 o 5 transformaciones fundamentales de manera
significativa. Y como la ciencia politica clasica nos ensefa los procesos de transformacién son
complejos. Entonces estds haciendo reforma en educacién, reforma tributaria, descentralizacion.
Son muchas cosas, y la presién fue muy grande, sobre todo con la reforma educacional donde se
discutieron todos sus ambitos.

Para el gobernador regional sera durisimo, coordina los servicios publicos en la regién y nombra a
los secretarios ministeriales regionales en comun acuerdo con el ministro respectivo. Entonces, el
gobernador regional, y ademads si hubiéramos tenido un delegado presidencial solo encargado del
orden publico y de extranjeria, todos esos temas de gobierno interior, no hubiera sido tanto
problema. Pero esto de que nombre o tenga un rol fundamental en el nombramiento de los SEREMI
y que coordine los servicios publicos va a ser que este gobernador tiene escasisimos funcionarios.
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Vas a tener una divisién de infraestructura y transporte con tres funcionarios y un jefe, versus el
ministerio de obras publicas que va a tener sus 200 funcionarios. Me entiendes, va a tener que hacer
un esfuerzo por coordinar. Tendra que trabajar con esos ministerios en la region. Pero ministerios
en la region que no van a tener el control de quien es el secretario regional ministerial. Es un enredo.
Entonces mas alla de las transferencias hay un tema estructural muy complejo.

Samuel: ¢El delegado presidencial también lo propuso la comisidon?

Sergio: No sé, hay que ver el informe de la comisién. Mira un tema muy importante, para consultarlo
con Valenzuela y con Von Baer es este tema. Ellos hablaron siempre de un delegado presidencial de
corte menor, solo de gobierno interior. Finalmente tenemos un delegado con mds influencia y con
mucha importancia, en la practica limita mucho al gobernador que termina siendo el presidente del
CORE. Ademas, le van a dar la presidencia del CORE, y habiamos logrado después de muchos afios
gue el intendente no sea el presidente del CORE, ahora va a volver.

Antiguamente el intendente era representante del presidente de la republica de la regiéon, 6rgano
ejecutivo del gobierno regional, y al mismo tiempo, presidia el CORE. Con la reforma del 2009 dejo
de ser presidente del CORE, y el presidente seria escogido por los pares electos como CORES, pero
ahora volvemos para atras.

A pesar de todo esto que te cuento, me parece positiva la eleccidn del gobernador regional, es un
avance. Sin embargo, debe haber una cohabitacidn. El concepto fundamental aca democratico es
gue va a tener que haber cohabitacién entre un gobierno central que probablemente corresponda
a una coalicidn politica y gobiernos regionales que van a corresponder probablemente a otras
coaliciones politicas, o a diversas. Entonces va a tener que imponerse un criterio de cohabitacién en
un pais muy poco dado a la cohabitacidn. Tu eres A o B, si negocias con uno u otro eres un traidor.
A raiz de esto va a haber un sistema muy cargado a tensiones, a conflictos, etc., pero la dindmica
electoral regional, es una dindmica que por si solo va a fortalecer el proceso de mayores autonomias
regionales o mayor fuerza regional. Y en ese sentido uno debiera tener expectativas y esperanzas
de que las cosas puedan mejorar desde el punto de vista de la descentralizacion.

Samuel: ¢Cual cree usted que es el impacto de la descentralizacion en la rendicién de cuentas?

Sergio: Hubo una subvaluacién muy grande en la comisién, en el tema de la inversion publica. Y si
algo tiene de positivo la descentralizacién chilena que partié en el afio 91- 92" es que las instancias
regionales comenzaron a decidir sobre la inversion publica. Aca miembros de la comisién como
Valenzuela, opina que hay que traspasar todos los recursos al gobierno regional y que este deba
manejar todos los recursos. Y yo opino que la historia de la descentralizacién es que el gobernante
regional necesita tener capacidad de decidir, no tiene por qué ejecutar directamente. Lo importante
es que los otros ejecuten directamente y lo hagan sobre la base de la decisién regional.

Las instituciones mds corruptas de nuestro pais son los municipios, entonces como yo le dije a Teo
Valenzuela. ¢Tu crees que te voy a dar la capacidad de que en la licitacién de proyectos de 760
millones de ddlares, como el de Chacao lo realice el gobierno regional y no el MOP, cuando resulta
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que la practica ha demostrado que cuando el gobierno regional actual, decide asignar un volumen
de recursos a un proyecto importante elige comunidad técnica en la regiéon al MOP, para que ellos
se encarguen de hacer eso. Entonces hacer MOP regionales no va a ser algo tan sencillo. Y después,
estan todos los elementos del calculo politico, yo particularmente creo que tal como la eleccién
parlamentaria pasada junto con la presidencial y eleccion de CORES fue en un escenario muy
complejo para la nueva mayoria, con desprestigio gubernamental, etc., eso hizo que la derecha
fuera muy beneficiada con el nuevo sistema proporcional de la cdmara de diputados, porque se
favorece a las primeras mayorias o0 a quienes tienen grandes votaciones saquen un parlamentario
adicional. Y eso ocurrid con la derecha y en menor medida con el frente amplio, pero no ocurrié con
la nueva mayoria. Yo pienso que como estdn las cosas, en donde el gobierno esta mal, pero las
distintas oposiciones estamos peor, puede ser un escenario favorable para la derecha. Pero épor
qué los parlamentarios de la derecha no querian hacer las elecciones de gobernador regional?
Primero porque ellos no creen en la descentralizacidn. Y segundo porque tienen temor, la oposicion
esta desunida, las distintas fuerzas, pero en un escenario electoral puede ser una oportunidad para
que la oposicién se ponga de acuerdo. Existe la posibilidad, estamos en diciembre, faltan casi 20
meses para la eleccion de gobernadores. Puede ocurrir que apoyemos todos a Orrego como
gobernador regional de Santiago, apoyemos a todos por ejemplo a la Beatriz Sdnchez en Valparaiso
representando al Frente Amplio. Apoyemos todos a un comunista en Atacama, uno solo, con la
capacidad de poder hacer un buen papel como gobernador. Y en ese contexto en que hay que
repartirse 16 regiones puede haber un acuerdo de conveniencia. Pero resulta que el acuerdo de
conveniencia puede ser fundamental. Y es que en la democracia hay acuerdos, aunque sea
meramente electoral. Y que ocurre si las 16 regiones, hay 10 que gana la oposicién. Entonces hay
queda la derecha. Mira, si toda la oposicion esta con Orrego para gobernador en Santiago, incluido
el Frente Amplio. Pero resulta que el Frente Amplio va a colocar un candidato que le va a disputar
la alcaldia de la Municipalidad de Santiago a Alessandri. Te das cuenta de que hay un juego politico
interesante. El escenario electoral hace que este moribundo que es la oposicién a la derecha,
resucite de las cenizas. Pero como estamos hoy dia la derecha nos saca la cresta en las elecciones.
Pero puede ocurrir que en la oposicidn ocurran estos acuerdos pragmaticos. Y también puede
ocurrir que el gobierno de Pifiera partié 60% de aprobacion, ahora esta en 44% y probablemente al
minuto que llegue la eleccidn va a estar 32% o 33%. La gran mayoria de la gente va a ser opositora,
porque ademas cdmo funcionan las democracias y sobre todo estas democracias inconformes, la
gente elige un gobierno para inmediatamente empezar a criticarlo. Por lo tanto, existe una
tendencia de que las oposiciones se tienden a fortalecer.

Samuel: En general, éconsidera que las reformas cumplen con las expectativas de los expertos o
es aun insuficiente?

Sergio: La reforma es mala. La reforma es insuficiente, tiene contradicciones evidentes y no se metié
con aspectos que son fundamentales. Hay cosas que son obvias, por ejemplo, debiera haber
servicios regionales de turismo, eso lo decimos desde los afos 90°. Porque primero en todas las
regiones del pais existen especificidades territoriales y no tenemos un gran servicio nacional del
turismo. Tenemos un organismo que es como de mentirita, es insuficiente. Entonces, claramente,
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si tU tuvieras servicios regionales de turismos harian que el turismo fuera mejor. Porque el turismo
es muy territorial, me entiendes. No esta muy contemplado.

Lo otro, el fomento productivo es vital, y la CORFO el afio 1941 cuando la creo don Pedro Aguirre
Cerda que siguiendo el espiritu del expresidente habria que crear 16 CORFO, una en cada regién,
por un consejo elegido por el gobernador regional. Y Valenzuela dale con meterse con viabilidad,
con el MOP, y nadie se mete con el fomento productivo. Con el tema del fomento productivo esta
la oportunidad de asociar a los publicos con los privados, tener un consejo representativo con el
quehacer productivo de la regidn. Esa es una urgencia tremenda, histdrica. Porque los gobiernos
regionales han tenido influencia en la inversién publica, alguna incidencia en el tema de
ordenamiento territorial, plano regulador y demas. Y en el plano medioambiental, los gobiernos
regionales eran en el ailo 1994 mas poderosos de lo que eran hoy en dia. Porque con la creacién del
Ministerio de Medio Ambiente, se centralizo mds los temas medioambientales, y se hizo una
burocracia medioambiental incalculable, ministerios, subsecretarias, servicios ambientales,
superintendencias. Y antes era una comisién interministerial.

A pesar de esto la reforma tiene una apuesta electoral representativa, democratica, de fortaleza
regional que es mas importante que los problemas que tiene.

Samuel: En conclusion, lo que mas valora usted es la descentralizacidn de tipo politico.

Sergio: Claro. Porque la descentralizacion politica aun con todas sus ineficiencias es generadora de
una dindmica descentralizadora, profundiza la democracia en las regiones, y lo otro se ird ajustando
en el tiempo.
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Entrevistador: Samuel Herrera
Entrevistado: Félix Gonzalez

Samuel: Diputado, primero quiero decirle que estoy realizando una tesis sobre la agenda
descentralizadora del gobierno de la presidenta Bachelet durante 2014-2018, y para ello debo
realizar algunas entrevistas a actores politicos y académicos que estén al tanto de la materia.

Félix: Algo que te puede servir también es que fui del 2014 en adelante consejero regional, asi que
también vimos la agenda de descentralizacion por lo menos aca estaba el diputado Gonzalez, fuimos
muchas veces a Santiago, hicimos lobby con los senadores por la ley del traspaso de competencias.

Samuel: Buena, ¢desde su punto de vista cuan necesario se hace un proceso de descentralizacion
en Chile?

Félix: ¢De qué regidn eres tu?
Samuel: Soy de la regidon metropolitana, pero tengo mucha familia en regién.

Félix: Mira primero el centralismo no tiene color politico. Es parte de una cultura organizacional del
pais porque este pais fue primero una monarquia. En 500 afios ha sido mas una monarquia que una
Republica, y dentro de la Republica ha tenido varios episodios de autoritarismos, la mitad del tiempo
fue autoritario. Entonces, tenemos una cultura no republicana, a pesar de que decimos que somos
republicanos, pero tenemos una cultura mondrquica. Y ver el mundo desde Santiago y la Region
Metropolitana, es algo que afecta a todos los ministros en general que no son oriundos de regiones.
Acabamos de hacer un reclamo a fines del afio pasado cuando vimos la ley de presupuesto porque
cada vez que habia una fiesta como fiestas patrias o afio nuevo, el Ministerio de Transporte, el
antiguo y el nuevo, ponian en la ruta 5 hacia el sur una pista 4x0. Es decir, cuatro pistas para que los
santiaguinos vuelvan a Santiago y O pistas para los que somos del sur. Y eso es mirar el pais desde
Santiago. Si fuera al revés se encresparian no, y bueno nosotros también nos encrespamos cuando
enviabamos fotos de esto. Recuerdo una vez que Salvador Schwartzmann que es de la radio Bio- Bio
estaba relatando que los automovilistas que iban al sur sacaron las barreras y pasaron y dejaron la
escoba en el sur porque no lo estaban dejando pasar, por lo menos 3x1. Entonces este centralismo
estd super arraigado, hemos tenido también este afio reuniones con la SUBDERE y con hacienda, y
las propuestas en un contexto de la descentralizacidon es que vamos a mejorar el capital humano
entonces vamos a hacer capacitaciones al personal de regiones. Vamos a realizar participacion
ciudadana, entonces en los colegios de las regiones se va a partir con esto. Pero bueno, épor qué
piensan ustedes que los funcionarios de la RM tienen que ir a capacitar a los funcionarios de
regiones, tienen mds postgrados?, no. éSon mas inteligentes? Tampoco. Porque no les dan mas
atribuciones a los funcionarios de regiones, porque el funcionario de regién debe estar llamando a
Santiago para todo. Entonces la visidn paternalista era que los de alld saben menos, entonces tenia
que partir alguien de la RM a capacitar. Ese centralismo se ha tratado de compensar de esta manera
porque tiene una bajada cultural, educacional, e incluso en algunas politicas publicas que eran de la
dictadura en donde se construyeron edificios que son iguales en Arica que en Punta Arenas. En
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Hualpén aun persisten esos edificios y todos con la misma inclinacién de techo, todos con las mismas
dimensiones de ventana porque era para optimizar la estructura del vidrio y la estructura para
optimizar el tamano de las planchas de yeso de todo. Lo que se quiere hacer ahora, esto es una
introduccion muy larga (risas), todo lo que se esta tratando de hacer es de alguna manera revertirlo
no en lo cultural, sino que en lo econémico.

Samuel: ¢Cudl cree usted que es la postura de los partidos politicos, parlamentarios y el mundo
politico en general sobre el proceso descentralizador?

Félix: Tomando lo ultimo que te dije, este proceso carece de cuestiones culturales. Esta centrado en
lo que se conoce como “traspaso de competencias” y “eleccién de autoridad”, entonces el
intendente ya no va a ser designado y sera electo, eso es una gran noticia. Chile nunca ha tenido
gobernadores elegidos, que sea de un color distinto al que este en la Moneda, asi que eso es una
gran noticia. Lo que no es tan buena noticia es que han sido super mezquinos con el traspaso de
competencias, y la mayoria de las competencias no son competencias. O sea, cuando tui me dices
que el Fondo de Solidaridad e Inversién Social (FOSIS) se va a transformar en 16 pedazos, uno para
cada region. Y a la regidn del Bio-Bio le van a mandar los recursos que eran del FOSIS. Nos van a
decir: “bueno ahora el consejo regional va a determinar las bases de la licitacién del FOSIS”, y eso
todavia no es traspaso de competencias. Es traspaso de tareas, porque te van a pasar dinero a tu
regidn, pero te dicen es para el FOSIS. Porque queremos construir nosotros hospitales y nos van a
decir que no porque es para el FOSIS. Entonces si ya vienen determinados los recursos no es traspaso
de recursos, sino que es traspaso de tareas. Hay otras que si son competencias como las que puede
tener el SERVIU para los planos reguladores. Ahi efectivamente hay un traspaso de competencias.
Entonces ha sido mezquino, ha sido lento, se eligieron a los consejeros regionales y yo fui la primera
parte de la generacion de consejeros electos y sin tener practicamente ninguna atribucion. O sea,
cercano a cero, porque todos los proyectos que aprobdbamos o se aprobaban, rechazaban o te
abstienes, pero no podias generarlo. Y para que estuviera en la mesa tenia que ponerlo el
intendente, que era el designado por Bachelet en ese momento, y cualquier proyecto de mds de 70
millones de pesos en el caso nuestro eran 60 pero ahora son 70, se tenia que ir al Ministerio de
Desarrollo Social. O sea, venir a Santiago para que te den el visto bueno de invertir. Es decir, por
todos lados hay centralismo y por eso te digo, no basta con traspasar tareas. O sea, estamos
pidiendo que el 30% de los fondos de inversidn pasen a la chequera regional, pero eso no serviria
de nada si no cambias los RS (las rentabilidades sociales que deben tener los proyectos). Porque un
proyecto hoy en dia, mas alld de una multicancha, primero debes pedirle permiso al Ministerio que
estd en Santiago. Estamos proponiendo nosotros subir eso a 2000 millones. O sea, a 2000 millones
hay un control cruzado y el ministerio te tiene que dar el RS, con menos de 2 mil millones el RS te lo
da el piso de arriba o el piso de abajo donde estén los funcionarios del gobierno regional. Y otra cosa
en que nos pusimos patudos es una iniciativa que nacié en esta oficina que podemos decir con
orgullo, fue una idea nuestra junto con la tasa forestal y otras mas, de generar un RS cruzado que
mira porque te digo que es cultural. La regidn tiene que pedirle permiso a Santiago para hacer una
inversidon de mas de 70 millones, nosotros decimos no, 2 mil. Estamos de acuerdo con que haya una
fiscalizacién cruzada, pero al mismo tiempo cualquier proyecto de mds de 10 mil millones que quiera

122



hacer un ministerio en nuestra regidon debe tener RS regional, tiene que pasar por el consejo
regional, no es un RS, pero tiene que ser votado por la regién. Entonces por qué solamente la region
le tiene que pedir permiso a Santiago, y Santiago no le pide ningln permiso a la region, ni siquiera
en planos reguladores con los proyectos MOP, las carreteras no pueden ser prohibidas de los planos
reguladores, entonces el MOP hace lo que quiere en Chile. Si tu quieres que la carretera vaya por la
costa en caso de San Pedro de La Paz y te la pasan por arriba del humedal Los Batros.

Samuel: ¢ Pero en general el mundo politico esta pro- descentralizacion en relacion con aios atras?

Félix: En el discurso si, pero yo quiero ver en el mundo politico, por ejemplo, habria que incluir
también al presidente de la republica y no le ha puesto ninguna urgencia a la ley de rentas
regionales, no ha habido respuesta a la propuesta que hicimos a mitad de afo. Hicimos una
propuesta de rentas regionales, la recibié el ministro del interior, la recibidé hacienda.

Samuel: ¢Es similar a la propuesta que da la comisién asesora en su informe?

Félix: Nuestra propuesta es un poco mas patuda, y tenia estos ingredientes que te acabo de
nombrar, que es mas bien de redistribucién mds que solo de recaudacién. Y la Unica respuesta que
vino del gobierno hace poquito en una comisidn. Plantean que se va a agregar en la ley de reforma
tributaria que los proyectos de inversion, el 1% de esa inversidn vaya a las regiones. Y nos taparon
una pregunta que no pudieron responder. Bueno y cédmo van a calcular cual es la inversion, y que
pasa si la inversion es en distintos afios. Entonces estan tratando de inventar algo, sin darnos
respuestas que son mas sensatas, porque nosotros no estamos pidiendo que haya impuestos
nuevos, salvo la tasa portuaria y la tasa forestal que es de invencidn nuestra. La portuaria es
invencion de la ciudad del puerto, todo el resto es redistribucidon y aun asi no nos responden. Estan
esperando a que Pifiera le dé el visto bueno, no sé, pero llevamos casi un afo (6-8 meses), en que
por ultimo nos digan que estan en desacuerdo, pero no nos dicen.

Samuel: Es conocido el fuerte centralismo que posee Chile desde sus inicios como nacidn. Desde
esta perspectiva, éConsidera al centralismo como un obstiaculo para el desarrollo de una
democracia pluralista y mas representativa a nivel local y regional?

Félix: Si, porque en el fondo la democracia es que el ejercicio de la soberania este en el demos,
entonces si las personas (este demos) no es capaz de decidir por donde pasa una carretera, y no es
capaz de decidir en su propia regién con sus propias autoridades algo mas alld de una multicancha
en término de inversiones, si los planes reguladores no regulan porque son uso de suelo nada mas,
no es planificacién urbana sino que es uso de suelo. La gente no tiene ninguna posibilidad, el
concejal que tiene cerca no tiene ninguna posibilidad, el alcalde no tiene ninguna posibilidad de
poder definir la gran mayoria de los proyectos, tiene que venir a pedir plata a Santiago. Los
intendentes con los consejos regionales venian a pedir plata a Santiago, y vienen todavia a pedir
plata a Santiago. La ley de presupuestos establece cuales son los fondos que tienen los gobiernos
regionales y la propuesta es exclusiva del presidente de la Republica. Entonces, ¢Qué hacen los
gobiernos regionales?
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Van a la SUBDERE, que sea ni siquiera a la SUBDERE, van a la DIPRES, que son funcionarios que nadie
los ha elegido, han sido contratados, son de carrera y ellos tienen que pedirle que le aumenten
presupuesto para que después se vote aca, podemos votar en contra, lo hicimos. Pero el ciudadano
no tiene ninguna posibilidad, entonces digamos que no hay democracia. Al tener centralismo, si ya
no hay democracia por otros factores, ese factor exacerba la falta de democracia, porque estamos
en una democracia representativa no participativa. Por ultimo, tu representante, tu diputado o tu
alcalde, o gobernador, consejeros regionales no cortan nada.

Samuel: Desde la Comisidon descentralizadora que creara la presidenta Bachelet en el afio 2014
surgen una serie de propuestas que se reflejan en la legislacion aprobada. Teniendo la nueva
reforma de elecciones de gobernador regional y una ley que fortalece la regionalizacién dando
nuevas atribuciones y competencias. En este sentido, ¢ Cuales son los impactos principales de las
reformas de descentralizacidn, en especial desde una dimensidn politica en lo que respecta a la
eleccién de gobernadores regionales en el afio 2020?

Félix: Bueno, todos los paises son distintos. Entonces esto es un misterio en buena parte de que es
lo que va a ocurrir. Son varios factores. Primero estd el factor cultural, porque como tenemos
resabios mondarquicos uno dice, no sé si te has fijado, “los cuerpos colegiados estdn subvalorados”,
entonces dicen para que sirve el concejal si el alcalde es el que manda. Yo que fui CORE, decian para
que estdn los CORE. Y por eso también hay desprestigio de la cdmara de diputados, y se preguntan:
épara qué sirven si el presidente es el que manda? Estdn como de mas, son caros, viven metidos en
problemas, vienen de la fardndula, estdn metidos en casos de corrupcion. Entonces hay poca
valoracion de los érganos colegiados. Por lo tanto, va a haber mucha expectativa de que puede
hacer un gobernador o gobernadora, y si la ley se queda como esta, no vamos a hacer mucho. Va a
poder hacer mucho menos que un intendente porque cuando nosotros estdbamos en el CORE,
gueriamos hablar con el SEREMI de Transportes, se invitaba al SEREMI, y él iba porque en el piso de
arriba estaba si jefe que era el intendente. Como ahora va a estar la figura del delegado presidencial
que va a tener el 95 % de los fondos de inversion, va a ser el jefe de los SEREMIS y de los servicios
publicos, y al otro lado, va a estar al otro lado el mas pomposo, y con mas apoyo ciudadano, “el
gobernador” o “gobernadora” con el 5% de los fondos de inversidn de la regidn, sin ser jefe de
ningun SEREMI, se va a generar un montén de expectativas que no va a poder cumplir. Hay otros
factores que son positivos. Primero, no es alguien de dependencia del presidente de la Republica,
porque a veces uno espera que el intendente de las peleas por la regidn y no las da, porque es su
jefe y a la hora que da la pelea lo cambian. Entonces ahora vamos a tener un personaje, hombre o
mujer, que va a poder representar a la region si es que lo quiere hacer. Y va a haber otro factor mas,
y serd si esta persona es de oposicién o de gobierno. Porque si es de gobierno va a tener un
comportamiento, va a tener que estar demostrando que no sigue al presidente de la Republica, y si
es de oposicidn, tal vez le cierren puerta. O sea que van a haber gobiernos regionales regalones y
otros no, que pasa un poco con los alcaldes. En la practica, los alcaldes que son de oposicién, por
ejemplo, ayer estaba Romero que ahora es diputado y el alcalde de Coronel y era el Unico de
derecha, los demas de la provincia era todos de izquierda, que diga de la socialdemocracia (risas) ya
gue estamos entre hombres de izquierda. Pero la comuna que mejor trataban de alguna manera,
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para que no se dijera que se estaba perjudicando a Coronel porque habia un alcalde de derecha.
Entonces es un misterio lo que va a ocurrir. Lo que, si yo creo que va a ser muy positivo, sumandoy
restando esto va a empujar a que las regiones se empiecen a develar que pueden hacer y que no,
cuanto poder tiene Santiago y cuanto no. Cuando tu veas que un proyecto y la gente vaya a hacer
una marcha y reunirse con el gobernador o gobernadora electo, y el gobernador le va a decir que la
oficina donde deben hacer la marcha es otra, porque yo no tengo atribuciones. Entonces van a tener
gue apuntar bien a cual de las dos oficinas va a hacer la marcha.

Samuel: ¢Cree usted que se modificara la relacién entre representante y representado con la
reforma N° 20.990 que establece la eleccion de gobernadores regionales?

Félix: Bueno es lo que te decia antes, y se va a develar el poder que cada region tenga. Porque hoy
el intendente tiene mucho poder, el problema es que lo manejan desde Santiago.

Samuel: En cuanto a la ley de “Fortalecimiento Regional” que da nuevas competencias a las regiones
y a la nueva figura del gobernador regional que reemplaza al intendente, ¢Qué implicancias cree
que se pueden generar al ceder mayores facultades al gobernador regional?

Félix: Estd la ley del traspaso de competencias. Primero se reestructuraron los gobiernos regionales
qgue hoy estaban. O sea, vamos a tener divisiones distintas, se fortalece la planta, con poca gente,
pero con a rango de jefe de divisidn. Lo que echamos de menos es fortalecer una contraloria interna,
que dependa de la contraloria general de la Republica en términos técnicos, y administrativamente
del Gobierno Regional. Pero no que sean las dos cosas en una, que se tenga que fiscalizar al jefe.
Entonces que le pague el sueldo el gobierno regional pero que técnicamente dependan de la
contraloria general de la Republica. Bueno eso, y el traspaso de competencia lo que falta es que
efectivamente sea un traspaso de competencias no tareas.

Samuel: ¢Estas pocas competencias que se conceden al gobernador no son competencias
propiamente tal?

Félix: Algunas si son competencias, las que tienen que ver con planificacion... pero claro en el fondo
es como tu tienes capacidades de tomar decisiones, pero cuando te pasan CONYCIT, FOSIS o un
programa financiado, te pasan las lucas y te pasan el programa, te estan diciendo hagalo usted. Eso
no es traspaso de competencias porque no tiene mayor posibilidad de tomar decisiones ahi.
Simplemente tienen que ejecutar. Y obviamente que es mejor que el FOSIS este dividido en 16
pedazos. O sea, si quieren enfocarse en la leche, en la pesca, en el trigo o en la cosa que quieran
hacerlo, eso es positivo, pero no digamos que es traspaso de competencias si te dejan hacer las
bases a concurso o te dejan poner los énfasis si estas obligado a que sean los FOSIS y te dan el marco
regulatorio. Entonces yo no veo que ahi la regidn se va a llenar de tareas, pero no de autonomia, y
lo que uno quiere en la descentralizacion no es solamente mas plata, lo que quiere es mayor
autonomia. Por eso nuestra propuesta patuda nos metimos en el tema de los RS, porque tu no vas
a descentralizar si tienes mucho dinero, pero debes pedirle permiso al papda para poder gastarlo.
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Samuel: La pregunta siguiente justamente tiene relacidn con las competencias, si es que me puede
sintetizar bien, écuales serian las competencias que faltan al gobernador regional préximo para
que tenga mayor autonomia?

Félix: Yo creo que deben tener alguna capacidad de maniobra respecto de lo que hagan los
ministerios. Los ministerios no pueden ir a regidon a mandarse solos con el delegado presidencial.
Por eso planteamos que cualquier proyecto de inversion de mdas 1000 millones tenga que pedirle
permiso al consejo regional. Yo ahi le dejaria todo lo que es planificacion en manos del gobierno
regional, ademas cambiar lo que significa planificar, porque en Chile no se planifica se hace uso de
suelo. Y porque tu cuando planificas, nosotros tuvimos una misidn en Ecuador para esto, y la
planificacidn alla es un derecho que esta en la constitucion, por lo tanto, si tu en tu comuna tienes
16 afos desarrollo inmobiliario sin plan regulador comunal. En Ecuador hubiéramos podido
interponer un recurso de proteccién. Aqui se estan vulnerando nuestros derechos, aqui no hay
planificacién.

Segundo, hay un consejo de planificacién en Ecuador que es a nivel presidencial, donde el presidente
asiste o va el vicepresidente, ellos tienen un marco regulatorio en cuanto a la planificacién. Y lo
tercero, ¢Qué es planificacién? Ellos toman una zona que es ganadera y planifican la inversidn,
programas de estudio de los colegios, el uso de suelo, uso del agua (aqui el plan regulador no
fortalece el uso de agua), y la conservacion. Entonces por eso tiene ciudades como Cuenca que
pasan cuatro rios, y es una cosa super curiosa porque los rios tienen orilla natural. Que hacemos en
Concepcidn nos alejamos del rio, el estero Nonguen este pavimentado, el Mapocho igual. Entonces
ellos cuando hacen planificacién no estan pensando en los préximos 5- 10 afios, estan pensando en
los préximos 100 afos. Si fortalecemos esa planificacion, yo digo a quien se la entregamos. Se la
pasamos al gobierno regional, por supuesto en un desafio mayor para los consejeros regionales,
pero también si no confiamos en los consejos regionales que son de ahi, vamos a confiar en equipos
técnicos que estan en Santiago y que no conocen la region porque es eso lo que estamos haciendo
ahora.

Samuel: Por eso también muchos proyectos de inversidn tienen oposicion de las regiones o de los
ciudadanos.

Félix: Es probable que se cometan errores y la gente en Santiago no es mas tonta o mas inteligente
que la de regidn. Y cuando tu ves porque falla el puente Cau-Cau o el puente Loncomilla, te das
cuenta de que son todos proyectos centralizados del MOP.

iAh! Disculpa, se me queda algo importante que decir. La dependencia de los SEREMIS estamos
claro que va a ser el ministerio, pero lo que tiene que ocurrir es que los ministerios tengan que
conversar con el gobierno regional para cada proyecto que hay. Y que, ademas, las politicas publicas
tengan una bajada regional, a que me refiero, a veces hay programas de salud en donde va el SEREMI
de Salud y lo aplica en la regién de acuerdo a los lineamientos que le entregan en Santiago (el
ministro o la ministra). Eso debieran pasar por un aterrizaje por los gobiernos regionales para darle
contexto regional, porque ese mismo programa de salud tal vez sea muy importante para la region
metropolitana, muy importante para Valparaiso y casi nada importante en Aysen. Entonces si va a
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estar esta muralla que separa todo lo centralizado (los SEREMI) y todo lo descentralizado por otro
lado peleando todo el rato es mucho mejor que se necesiten mutuamente. Y no, lo que sucederia
hoy dia con la ley como estd, que el gobernador y los consejeros estarian constantemente
haciéndole pedidos a quienes si tiene el poder que serian los centralizados.

Samuel: Y con respecto a la rendicidon de cuentas, éCudl cree usted que es el impacto de la
descentralizacion en la rendicién de cuentas?

Félix: Mira, la corrupcién estd en la naturaleza de algunas personas. No es que el poder corrompa,
sino que el poder atrae a los que ya estan corrompidos, y lo que tiene que ocurrir ahi, es que exista
una contraloria interna que no sea solo control administrativo que busca errores del funcionario,
eso existe. Por ejemplo, lo que paso aca en el Congreso un funcionario se equivocé en algo y se le
traspasa mas fondo de viatico de lo que debia ser pasado, y es porque alguien se equivoco, eso no
es corrupcion, eso son errores. Entonces ti tu tienes una contraloria interna buscando los errores
administrativos no estas combatiendo la corrupcién. Combates la corrupcidn si ese organismo es
independiente, que tenga dientes. Y la Contraloria General de la Republica también necesitamos
que tenga mas dientes y que tengamos mds contralores como el actual Bermidez y menos
contralores como Ramiro Mendoza que termina en el comando de campanfa del presidente que el
debid fiscalizar. Entonces si nosotros queremos atacar la corrupcidon no tiene que ver con la
descentralizacion, yo creo que, todo lo contrario, porque si tu le das mas decisiones de tomar
decisiones a un consejo regional donde en mi regidn son 28, ahora son 22 pero van a crecer. Las
regiones mas chicas son 14. La posibilidad de que se pongan de acuerdo 28 personas y que no haya
uno que diga la verdad, eso baja considerablemente la posibilidad de los contubernios que puede
haber. Ahora afortunadamente los consejos regionales no licitan, sino que aprueban los fondos y
licita un tercero. Puede licitar un municipio, un servicio publico. Yo creo que eso si se debe
mantener, yo no me imagino al gobierno regional licitando. Ahi se puede abrir la puerta a la
adjudicacion de una empresa en particular, al lobby empresarial. Nosotros la verdad no tuvimos de
nada de lobby empresarial porque nosotros no asignamos fondos al adjudicatario. Si tuvimos mucho
lobby municipal. Mire tenemos este proyecto como por ejemplo en Santa Juana es la Unica comuna
que esta haciendo reciclaje total a nivel municipal. Entonces vinieron los alcaldes a mostrarnos un
proyecto bonito.

Samuel: Ese es un buen punto, ahora, ¢Cdmo se modificaria la relacién entre el municipio y el
gobierno regional?

Félix: Los municipios postulan a fondos que son de los sectoriales, pero no lo ejecutan los
municipios. O sea, viene el MOP a hacer la licitacién, y el MOP a veces te entrega una concesionaria
y te cobran peaje. En cambio, los proyectos a los que postulan los municipios en donde ellos tienen
la potestad de diseiiar, de licitar y ejecutar son principalmente con el fondo de desarrollo regional.
O sea que postulen a fondos sectoriales, por lo menos en los proyectos de inversidon no se da. En los
programas si. Por ejemplo, el programa SENDA que postulan los municipios, en realidad se lo
adjudican a todos los municipios y esta centralizado, pero lo ejecutan los municipios. Entonces pasa
a ser una entidad ejecutante, no todos los municipios tienen esa capacidad.
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Samuel: En general, éconsidera que las reformas cumplen con las expectativas de los expertos o
es aun insuficiente?

Félix: Las reformas son una noticia en desarrollo. Hay varios proyectos y propuestas que el gobierno
nos debe responder, por ejemplo, a la propuesta nuestra. Que tengo el orgullo también de
administrador publico de haber visto que habia un vacio de propuestay lo llenamos con propuestas
en base a la experiencia en el CORE, y poder decir aqui es donde pica. Por eso nos metimos en el RS,
gue esta subvaluado y el RS es centralismo puro. Como tienes que pedirle, que una region con 28
consejeros, con un intendente, con 16 SEREMIS para hacer una sede social un poquito mejor que
los otros debes pedirle permiso a la Regidon Metropolitana (RM) o un funcionario que esta afuera de
la regién, que ademas lo hace con la calculadora, porque la RS se saca con una calculadora. Resulta
que ese centralismo es totalmente innecesario y terminan finalmente esas sedes sociales, que
cuestan 71 millones y si cuesta un peso mas debes pedir permiso. A veces hay proyectos de inversién
gue son estandar, y disculpando algunas iglesias, pero son todas iguales, es estandar. Entonces hay
que andar pidiendo permiso para todo. Y es esa la batalla que debemos dar no esta en si hay mas o
menos plata recaudada con impuestos, porque aqui hay una cosa importante nosotros no tenemos
trancas ideoldgicas. Cuando tu quieres desarrollar econdmicamente a una regién como en el caso
de Iquique y Punta Arenas., ¢ Qué haces? ... Zona franca, menos impuestos. Entonces si te dieran la
facultad que los gobiernos regionales pongan mads impuestos. ¢Quién va a querer poner mas
impuestos? La inversion se te va a ir para la region del lado, tus electores y vecinos van a tener que
pagar mas cara las cosas, no tiene sentido. Entonces nosotros dijimos que no vamos a tomar el
sistema tributario. Lo que queremos es que hoy dia en la regién del Bio- Bio se invierten 2 millones
de millones de pesos al afio en proyectos de inversiéon. Y el gobierno regional ha tenido 100 mil
millones de pesos, o sea el 5% y el otro el 95% de los fondos de inversidn, y estos eran elegidos en
Santiago. Lo que queremos es que de aqui al 2030 el 30% de los fondos de inversidn sean de region.
En los paises desarrollados la mitad de los fondos son del gobierno regional y la otra mitad es del
gobierno central. Entonces queremos que un 30% sea de las regiones. Significa que en vez de lo que
lo decida un ministro de educacién, salud, obras publicas, este la chequera del gobierno regional
para que los proyectos lo pueda decidir el gobierno regional.

Samuel: O sea vamos en buen camino, lento pero seguro.

Félix: Sabemos lo que queremos, porque existe cierto consenso en la bancada de descentralizacion
del senado y diputados. Tenemos un solo proyecto que tenemos el orgullo que nacié del equipo
nuestro.

128



	I. Introducción
	1.1 Problema de Investigación
	1.2 Pregunta de Investigación
	1.3 Objetivo general
	1.4 Objetivos específicos:
	1.5 Hipótesis de estudio

	II. Marco Metodológico
	2.1 Tipo de Estudio
	2.2 Alcance de Investigación
	2.3 ¿Cómo se resolverá el problema de investigación?
	2.4  Trabajo de campo y criterios para la elección de entrevistados
	2.5 Descripción de técnica utilizada para análisis de entrevistas.

	III. DINÁMICA DE LOS PROCESOS DESCENTRALIZADORES
	3.1 Descentralizar: una necesidad democrática
	3.2 El concepto de descentralización: ¿Qué significa?
	3.3 Descentralización en la historia de Chile

	IV.  REPRESENTACIÓN Y PARTICIPACIÓN EN EL PROCESO DESCENTRALIZADOR.
	4.1 Evolución de la democracia representativa
	4.2 La Calidad democrática
	4.3 El necesario puente entre representación y participación
	4.4 Representación y participación en el Chile actual

	V. Principales propuestas del proceso descentralizador (2014-2018).
	5.1 Marco Constitucional y Descentralización Política:
	5.2 Descentralización Administrativa:
	5.3 Descentralización Fiscal y Económica:
	5.4  Fortalecimiento de las Capacidades locales y económicas:
	5.5 Participación ciudadana y control democrático:

	VI. ANÁLISIS DE ENTREVISTAS A EXPERTOS Y ACTORES CLAVES DEL PROCESO DESCENTRALIZADOR
	6.1 El Centralismo en Chile. ¿Es realmente un problema para la democracia en los territorios?
	6.2. Importancia del proceso descentralizador.
	6.3 Fortalezas, debilidades y amenazas del proceso descentralizador.

	VII. Resultados y Conclusiones de la Investigación
	Bibliografía
	ANEXO 1: TRANSCRIPCIÓN DE ENTREVISTAS


